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Il Codice dei beni culturali e del paesaggio designa il patrimonio 
culturale come «elemento identificativo e rappresentativo dell’identità 
nazionale». Questa perifrasi pone nitidamente in rilievo l’innegabile 
funzione sociale del patrimonio culturale, le cui valorizzazione e 
conservazione lo stesso Codice, nel comma secondo dell’art. 1, non esita 
ad elevare come custodi della «memoria della comunità nazionale». 
In questo senso, i beni culturali appaiono come parte di un insieme, 
rappresentato dal patrimonio culturale nazionale, il quale presenta 
certamente un quid pluris rispetto alla mera somma dei suoi componenti. 
La locuzione «bene culturale» è relativamente recente nel panorama del 
nostro ordinamento. Il legislatore del 1939, nella legge n. 1089, si riferiva 
ad essi chiamandoli «cose d’interesse artistico o storico».  
In Italia, si comincia a parlare di beni culturali solo nel 1964, con la 
Dichiarazione generale I della Commissione di indagine per la tutela e la 
valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico e del 
paesaggio (d’ora in avanti, indicata come Commissione Franceschini), 
istituita con L. 26 aprile 1964, n. 3101. La suddetta dichiarazione, 
 
1 L’utilizzo della locuzione «beni culturali» si fa risalire, in campo legislativo, alla 
Convenzione per la protezione dei beni culturali in caso di conflitto, stipulata all’Aia 
nel 1954 e ratificata dall’Italia con la L. 7 febbraio 1968, n. 279; ripresa in un documento 
della IX Conferenza generale dell’Unesco (Nuova Delhi, 1956), nella Convenzione 
concernente le misure da adottare per vietare ed interdire l’illecita importazione ed 
esportazione e trasferimento di proprietà di beni culturali (Parigi, 1970), nella 
Raccomandazione per la restituzione dei beni culturali (Nairobi, 1976) e nella 
Raccomandazione sulla sicurezza dei beni culturali mobili (Parigi, 1978). Nelle 
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denominata proprio «beni culturali», enuncia il principio secondo il quale 
«appartengono al patrimonio culturale della Nazione tutti i beni aventi 
riferimento alla storia della civiltà. Sono assoggettati alla legge i beni di 
interesse storico, artistico, ambientale e paesaggistico, archivistico e 
librario, ed ogni altro bene che costituisca testimonianza materiale avente 
valore di civiltà». 
Tale dichiarazione apre una lunga serie di interrogativi sui caratteri che 
un qualsiasi bene è tenuto a possedere per poter essere definito bene 
culturale. Lo stesso Massimo Severo Giannini ebbe modo di domandarsi 
se fosse giuridicamente significativo dire di una cosa che essa è 
«testimonianza materiale avente valore di civiltà» o se una simile 
qualificazione rivestisse una mera connotazione pregiuridica, di valore 
generico, dovendosi, viceversa, riconoscere un significato prettamente 
giuridico alle singole specie di beni culturali, come identificate nella 
proposta della Commissione Franceschini, dunque,  ai  beni archeologici, 
artistici, storici, archivistici, etc2. 
Secondo Giannini, quella di bene culturale costituisce una nozione 
aperta il cui contenuto viene mutuato da teorici di altre discipline volta per 
volta o anche per categorie di oggetti. In questo modo, la nozione di bene 
culturale può essere considerata, a parere dell’Autore, giuridicamente 
valida; restando, tuttavia, una nozione liminale, il cui contenuto è 
integrato, per disposizione di legge, mediante rinvio a discipline non 
giuridiche3. 
Il lemma individuato dalla Commissione è, senza dubbio, volutamente 
generico, al fine di lasciare un considerevole margine interpretativo agli 
addetti ai lavori nel conferire a un bene la qualifica in esame. Di talché, è 
 
convenzioni di Parigi e dell’Aia summenzionate, tale locuzione si intreccia con quella 
di patrimonio culturale. Al riguardo, si vedano C. Barbati - M. Cammelli – G. Sciullo, 
Diritto e gestione dei beni culturali, Il Mulino, Bologna, 2015, p. 21 e N. Assini – G. Cordini, 
I beni culturali e paesaggistici. Diritto interno, comunitario comparato e internazionale, CEDAM, 
Padova, 2006, pag. 51. 
2 M.S. Giannini, I beni culturali in Rivista trimestrale di diritto pubblico, vol. I, 1976, pag. 7. 
3 Ivi, pag. 8. 
Capitolo I 
3 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
la c.d. «funzione culturale» unitaria che costituisce il fondamento della 
categoria. Sul punto alcune perplessità sembravano sorgere principalmente 
in ordine ai beni paesaggistici; posto che, se si muove dal tradizionale 
concetto di cultura, intesa quale sviluppo dello spirito umano nel suo 
incivilimento, appare difficile conferire a un bene la qualifica di culturale, 
prescindendo dalla sua dimensione storica4. 
In realtà, la disciplina vigente, pur se articolata in due grandi famiglie 
strutturali, quella dei beni storico-artistici e quelli paesaggistici, riserva a 
entrambe un trattamento sostanzialmente analogo. D’altronde, lo stesso 
art. 9, co. 2, della Carta costituzionale, significativamente rubricato 
«riconoscimento e tutela della cultura e del patrimonio storico e 
ambientale», sottolinea che «la Repubblica tutela il paesaggio e il 
patrimonio storico e artistico della Nazione», così istituzionalizzando i due 
gruppi di beni tutelati, i quali sono considerati nella loro funzione di 
arricchimento intellettuale dell’individuo, inteso, nel senso più ampio, 
come comprensivo di ogni valore, ancorché estetico, suscettibile di 
accrescere la sensibilità e la coscienza nazionale di ogni cittadino5. Alla luce 
della qualificazione del patrimonio culturale quale elemento essenziale e 
necessario della Nazione, dunque, è l’intero corpo sociale a essere 
chiamato a partecipare, insieme allo Stato, alla tutela dei beni culturali che 
lo compongono6. 
È la stessa Commissione, poi, che utilmente precisa che il valore 
giuridico rivestito dalla qualità di bene culturale legittima di per sé i 
pubblici poteri competenti «ad intervenire tutte le volte che si pongano 
problemi relativi alla tutela de[gli stessi]»7. 
 
4 Cfr. F. Santoro Passarelli, I beni della cultura secondo la Costituzione, in Studi in memoria di 
C. Esposito, vol. III, CEDAM, Padova, 1973, p. 1424. 
5 Ibidem. 
6 A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, CEDAM, Padova, 2004, pp. 33-34. 
7 La relazione, le dichiarazioni e i relativi commenti, le raccomandazioni elaborate dalla 
commissione Franceschini sono consultabili su Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1966. 
Si veda anche C. Fabricatore – A. Scarpa, La circolazione dei beni culturali in P. Cendon (a 
cura di), Il diritto privato oggi, Giuffrè, Milano, 1998, p. 6. 
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La giurisprudenza costituzionale ha più volte ribadito i principi sopra 
esposti sottolineando che «l’art. 9 impegna la Repubblica ad assicurare la 
promozione e lo sviluppo della cultura, nonché la promozione e lo 
sviluppo storico ed artistico della Nazione, quale testimonianza materiale 
della civiltà e della cultura del Paese», perciò elevando a doveri dello Stato 
«la formazione culturale dei consociati alla quale concorre ogni valore 
idoneo a sollecitare e ad arricchire la loro sensibilità come 
persone, nonché il perfezionamento della loro personalità ed il progresso 
anche spirituale oltre che materiale. In particolare, lo Stato, nel porsi gli 
obiettivi della promozione e dello sviluppo della cultura, deve provvedere 
alla tutela dei beni che sono testimonianza materiale di essa ed assumono 
rilievo strumentale per il raggiungimento dei suddetti obiettivi sia per il 
loro valore culturale intrinseco sia per il riferimento alla storia della civiltà 
e del costume anche locale; deve, inoltre, assicurare alla collettività il 
godimento dei valori culturali espressi da essa»8. 
I beni culturali sono elevati, così, a strumenti di crescita dell’individuo9 
e, di conseguenza, la valorizzazione di essi assurge a compito di primaria 
importanza per il nostro ordinamento. Tale funzione valorizzante del bene 
culturale si impernia attorno a una delle caratteristiche essenziali dei beni 
stessi, ossia la loro istituzionale destinazione alla fruizione da parte della 
collettività10. Da ciò discende che il bene culturale deve assolvere le 
precipue funzioni dell’arricchimento culturale e sociale della collettività11 e 
della promozione del pieno sviluppo della persona umana, 
individualmente considerata12. 
Alla luce di quanto esposto, viene da chiedersi in quale maniera lo Stato 
possa assicurare la fruizione dei beni culturali all’intero corpo sociale e in 
 
8 Corte Cost., 9 marzo 1990, n. 118. 
9 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 56. 
10 In questi termini, T. Alibrandi – P. Ferri, Il diritto dei beni culturali, Carocci Editore, 
Roma, 2000. 
11 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 56. 
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che modo un tale “godimento diffuso”, volto a soddisfare in maniera 
immediata l’interesse pubblico13, vada a confliggere con il diritto di 
proprietà del singolo, anche e soprattutto con riferimento alla circolazione 
dei beni culturali medesimi.  
A questo proposito, Giannini riteneva che una cosa potesse 
comprendere diversi valori tutelati giuridicamente, costituendo, in tal caso, 
l’elemento materiale di una pluralità di beni giuridici. In questo senso, lo 
stesso elemento materiale può, dunque, costituire oggetto di proprietà, in 
quanto bene patrimoniale, ed essere, nello stesso tempo, oggetto di potestà 
statale come bene culturale14. 
Il principio delineato dal dettato costituzionale, pertanto, sembra 
essere quello per cui la tutela dei beni culturali è postulata come corollario 
della norma fondamentale dedicata allo sviluppo della cultura stessa, e che 
tale tutela debba essere, per l’appunto, orientata a conseguire 
l’utilizzazione dei beni come strumento di cultura15. In quest’ottica, il bene 
culturale appare come mezzo funzionale al consumo di cultura, la quale, a 
sua volta, ha come fine ultimo l’elevamento spirituale e umano degli 
individui. Attraverso il consumo di cultura, infatti, i cittadini non solo 
accresceranno il loro bagaglio intellettuale e conoscitivo, bensì (ed è questo 
che maggiormente auspica il legislatore) acquisiranno quello spirito di 
identità nazionale di cui il patrimonio culturale è custode. 
Invero, troppo spesso dimenticata o sottovalutata dal legislatore 
speciale a favore di istanze di maggiore impatto sul corpo elettorale, la 
tutela dei beni culturali racchiude la necessità di assicurare agli individui il 
godimento del bello, onde soddisfare il gusto estetico e accrescere in 
coloro che ne fruiscono la propria educazione civica e culturale. Ciò che 
l’ordinamento mira a tutelare, allora, è l’effettiva — non astratta o 
 
13 Si veda M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, Società editrice del Foro Italiano, Roma, 
1952. 
14 M.S. Giannini, I beni culturali, cit., pagg. 3 ss. 
15 F. Santoro Passarelli, I beni della cultura nella Costituzione, cit., pag. 1423. 
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meramente potenziale — relazione di godimento che può costituirsi tra gli 
individui e il bene culturale fruito16. 
Per questi motivi e anche in quanto mezzo di elevazione dello spirito17, 
il patrimonio culturale richiede una forte e puntuale tutela nel nostro 
ordinamento; tutela che non può prescindere dalle necessarie cautele 
anche e soprattutto per quel che concerne la circolazione dei beni culturali. 
 
2. Cenni storici sulla tutela dei beni culturali  
Sebbene la tutela dei beni culturali — almeno per come la intendiamo 
oggi — sia frutto di un percorso relativamente recente, l’interesse 
dell’uomo per il godimento del bello e per l’arte in generale, ha radici 
millenarie. Le opere d’arte, pittoriche, scultoree e perfino architettoniche 
sono sempre state oggetto non solo di fruizione in sé e per sé finalizzata 
al piacere estetico e ad allietare lo spirito; spesso e volentieri l’opera d’arte 
assurgeva a simbolo, a mezzo di identificazione delle popolazioni e, 
pertanto, diveniva oggetto di razzie e asportazioni in seguito a campagne 
belliche. 
 
2.1. La tutela dell’arte nella antica Roma 
Nel periodo arcaico, a Roma, le arti venivano considerate con 
dispregio in quanto espressione di lavori sedentari, manuali, che 
sollecitavano esecrabili desideri, corrompevano e guastavano 
irrimediabilmente i corpi e le anime di coloro che le praticavano, ragione 
per la quale esse erano affidate agli schiavi. Sul punto, Dionigi di 
Alicarnasso, nelle Antichità romane, asserisce che «Romolus artes sedentarias 
 
16 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 99. 
17 Ivi, pag. 3. 
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ac illiberales servis et exteris dedit»18. Le arti, quindi, erano considerate 
appannaggio degli inferiori, di coloro che non godevano dello stato di cives 
romani e la cui eventuale corruzione nel corpo e nello spirito non poteva 
essere considerata poi tanto grave.  
Ai cittadini romani, invece, competevano quelle che erano considerate 
nobili attività, degne di essere esercitate da coloro che, per nascita, 
potevano vantare lo stato di uomini liberi, vale a dire, in primo luogo, la 
guerra, reputata un compito onorevole, scevro da passioni illecite. Quando 
si trafugavano dagli hostes sconfitti ori e argento come bottino di guerra, 
quest’ultimo aveva il valore sociale della mera affermazione della conquista 
politica e della vittoria militare sul nemico, senza che venisse colto 
distintamente il significato artistico delle opere trafugate19. 
Sotto questo profilo, la presa di Siracusa, avvenuta nel 212 a.C., segna 
una clamorosa svolta, in quanto, come narrato da Plutarco, il giovane 
generale vittorioso Claudio Marcello fece ritorno a Roma, portando con 
sé come bottino di guerra, «le più belle fra le opere d’arte per lo spettacolo 
del suo trionfo per l’ornamento della città20». Sebbene tali gesta gli fossero 
costate le aspre critiche del conquistatore di Taranto, Fabio Massimo, che 
lo aveva rimproverato di aver condotto a Roma un «bottino effimero ed 
inutile» e di aver consapevolmente tradito un’antica superstizione quirina, 
autenticamente romana21, quale il divieto di asportare immagini sacre care 
a religioni altrui22, tale avvenimento, di fatto, segnò l’inizio 
dell’ammirazione romana per l’arte greca23. Invero, lo stesso Plutarco, nella 
biografia di Marcello, riporta come, in quel tempo Roma non possedesse 
o conoscesse «nessuno di quegli oggetti di lusso e raffinatezza, né si 
compiacesse di capolavori di grazia e di eleganza». Fu così che, per merito 
del suo bottino, Marcello divenne più stimato presso il popolo, avendo 
 
18 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, CEDAM, Padova, 2013, pp. 1 ss. 
19 Ibidem. 
20 Plutarco, Vite parallele, Marcello, XXI. 
21 R. Bianchi Bandinelli, Roma: l’arte romana al centro del potere, Milano, 1976, p. 36. 
22 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 2. 
23 R. Bianchi Bandinelli, Roma: l’arte romana al centro del potere, cit., pag. 36. 
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arricchito la città di uno spettacolo di piacere, di grazia ellenica e di aspetti 
svariati di arte». Un’azione, quella del giovane generale, mai azzardata 
prima. Lo stesso Fabio Massimo, ben più anziano e stimato, pur avendo 
razziato ricchezze e danari, non osò toccare le statue, dopo la presa di 
Taranto, pronunciando, secondo la tradizione, la frase «lasciamo ai 
tarantini questi dèi adirati»24.   
Marcello era ben consapevole della grandezza delle proprie gesta, 
come confermato da Tito Livio, il quale riporta che «una volta entrato in 
Siracusa attraverso le mura [...], come vide davanti ai suoi occhi la città, 
che a quel tempo era forse fra tutte la più bella, abbia pianto in parte per 
la gioia di aver condotto a termine un’impresa così grande, in parte per 
l’antica gloria della città»25. E difatti, sempre Tito Livio conferma, al pari 
di Plutarco, come la presa di Siracusa abbia segnato l’afflusso a Roma di 
statue greche e, più in generale, l’ammirazione tutta romana per l’arte 
ellenica26, tanto da segnare l’avvio non solo della costruzione di statue sulla 
pubblica via dal Senato o dalla Curia, ma anche della tradizione 
aristocratica del c.d. ius imaginum27. Dalla fine del terzo secolo a.C., dunque, 
per usare le parole di Ranuccio Bianchi Bandinelli, a Roma s’incomincia a 
scoprire che l’arte è qualche cosa di più che una tecnica e che il parlare di 
arte è uno dei modi più eccitanti di parlare dell’essenza umana28. 
Alla luce di quanto esposto, possiamo affermare che la conquista 
siracusana abbia posto le basi della dicotomia, registrata anche da 
Cicerone, fra le due diverse anime della società romana, la plebe e i patrizi, 
sul ruolo delle opere d’arte asportate ai nemici, le quali, elevate al rango di 
monumenta victoriae, venivano iscritte nei pubblici registri come res populi 
 
24  G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 2; Plutarco, Vite parallele, cit. 
25 Tito Livio, Initium mirando Graecorum artium opera, XXV, 40. 
26 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 2. 
27 Ivi, pag. 3; si trattava di un diritto riconosciuto all’aristocrazia romana alla 
nobilitazione tramite il ritratto; tuttavia, privo di alcun riconoscimento artistico e con 
sole funzioni sociali, politiche e religiose. 
28 R. Bianchi Bandinelli, Roma: l’arte romana al centro del potere, cit., pag. 36. 
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romani29. Chiaramente, l’iscrizione nei pubblici registri e il ruolo di tali 
monumenta avevano un peso specifico politico di particolare rilievo, basti 
pensare alle accese discussioni in senato tra i principali esponenti 
dell’ambiente patrizio-gentilizio, di cui Cicerone, Giulio Cesare e Marco 
Agrippa, concentrati a sollecitare la pubblica fruizione in mano privata, 
sono solo alcuni degli innumerevoli protagonisti. 
Il dato pregnante è, dunque, la condizione giuridica rivestita dalle 
statue poste in luogo pubblico, in quanto res populi romani e, dunque, 
assoggettate a un vincolo demaniale talmente stringente da renderle 
inalienabili e imprescrittibili. Ulpiano riporta la circostanza che soltanto le 
statue fatte erigere dai privati e raffiguranti le proprie effigi rimanevano in 
loro proprietà (statuas in civitate posita civium non esse), pur restando, 
comunque, soggette a un vincolo di destinazione d’uso pubblico (legatum 
ad patriam), dal quale nemmeno il proprietario avrebbe potuto sottrarle30.  
In tema di fruizione pubblica dell’arte, poi, non può tacersi 
sull’edificazione, nel 39 a.C., all’interno dell’Atrium Libertatis, della prima 
biblioteca pubblica, fondata da Asinio Pollione, la quale venne arricchita 
di opere artistiche e fu sede di diverse pubbliche esposizioni31 per volere 
di Cesare. Parimenti importante risulta il precedente stabilito da Lucullo e 
narrato da Plutarco, rispetto alla pubblica fruizione del patrimonio librario 
privato, grazie al quale erano a disposizione di tutti le librerie e i luoghi 
preordinati alle dissertazioni e allo scambio culturale32. 
Pertanto, pare sostanzialmente corretto affermare che le prime 
arcaiche forme di sensibilità e tutela artistica videro la luce a Roma sotto 
la guida di Giulio Cesare, quando la classe patrizia cominciò ad 
abbandonare il pregiudizio per il quale le sole occupazioni degne del 
cittadino romano fossero la guerra e l’agricoltura. La nuova sensibilità 
artistica romana trovò la protezione delle magistrature, degli imperatori e 
 
29 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag.2 
30 Ivi, pag.4. 
31 Ibidem. 
32 Plutarco, Vite parallele, Lucullo, XLII. 
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delle nuove leggi urbanistico-edilizie promulgate in materia, quali la lex 
Munincipalis, la Lex Genitivae Iuliae o la Lex Malcitana33. 
L’avvento del cristianesimo, con la sua accettazione da parte di 
Costantino, nel 313 d.C., e la successiva esaltazione, da parte di Teodosio 
I il Grande, come religione ufficiale dell’Impero, nel 395 d.C., importò 
nuove condizioni di lavoro e di tutela per gli artisti. 
Una disposizione del 337 di Costantino, ripresa dal Codice Teodosiano 
(438), prima, e dal Codex di Giustiniano (528 e 534), poi, riunisce — 
seppure abbastanza confusamente — artisti e artigiani nell’unica qualifica 
di artificies, elencandovi, non solo pictores, sculptores, marmorarii, lapidarii e 
architecti, ma anche poeti, musicisti, cantori e attori. 
Le sole forme di tutela previste per la categoria, riscontrabili nelle fonti 
del tempo, sono la previsione di un salario superiore per il pictor imaginarius, 
rispetto a quello dello scalpellino e dell’imbianchino, fissato in 150 denari, 
a fronte dei 70 previsti per il pictor parietarius, fissato dall’editto di 
Diocleziano De pretiis rerum venalium del 301 d.C. e l’esenzione da una serie 
di obblighi e tributi, da cui erano esentati anche i picturae professores a patto 
che fossero uomini liberi, di cui abbiamo tracce sia nel Codice Teodosiano 
del 374 e nel Codice Giustinianeo del 42734. 
Quel che emerge è che, fra le artes liberales, le uniche ad essere 
considerate degne di essere praticate dall’uomo libero erano le sole arti 
qualificabili come intellettuali in senso stretto e, certamente, non le arti 
figurative, le quali, invece, importavano uno sforzo fisico da parte di chi le 
praticava, dietro il pagamento di un salario. 
Pertanto, arte e artigianato erano esclusi dal novero delle artes liberales, 
con la conseguenza che la proprietà intellettuale dell’artista esecutore non 
era nemmeno concepibile, in quanto — come affermato da Seneca stesso 
— gli artisti altro non erano, se non «luxuriae ministros» e proprio per questo 
 
33 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 5. 
34 Ivi, pag. 11. 
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le arti figurative non potevano essere ammesse in «numerum liberalium 
artium»35. 
Di particolare rilievo, sul punto, è una disposizione del 438 d.C. 
contenuta nel Codice Teodosiano, la quale appare concepita per porre un 
argine alla “collera cristiana”, che esercitava il proprio strapotere di 
neoeletta religione ufficiale dell’Impero dedicandosi alla sistematica 
distruzione dei monumenti pagani. La normativa prevedeva un forte 
inasprimento della pena già prevista in un editto di Vespasiano (69-79 d.C.) 
per i casi in cui si fosse violato il divieto di demolire la propria dimora al 
fine di alienarne gli ornamenti. Il suddetto divieto, infatti, era stato 
costantemente disatteso dagli stessi giudici, i quali avevano spesso 
autorizzato la sottrazione di materiale dagli edifici fatiscenti allo scopo di 
erigere case private36. 
Infine, di sicuro rilievo appare, l’apporto del re degli Ostrogoti 
Teodorico, il quale, dal 474 fino alla morte governò con lungimiranza e 
sensibilità artistica (maturate, forse, durante il decennio trascorso alla corte 
di Costantinopoli, come ostaggio per la pace tra il suo popolo e i Bizantini). 
Durante il suo regno, con l’aiuto del ministro Cassiodoro, egli si 
preoccupò di arricchire e migliorare l’edilizia a Roma e a Ravenna, 
promosse la conservazione delle opere artistiche e cercò di scoraggiare 
attivamente il loro furto37. 
 
2.2. La tutela delle opere d’arte nella Roma pontificia 
La crisi e la successiva caduta dell’Impero romano d’Occidente, nel 




37 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 26. 
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ripetute invasioni barbariche, a cominciare da quella longobarda del 568 
fecero tristemente piombare la città in secoli di lotte, degrado e incuria; i 
monumenti, depredati e straziati, finirono per diventare fortini e rifugi di 
banditi e malviventi, i materiali preziosi vennero asportati e rivenduti, le 
sfarzose decorazioni dei templi pagani furono trafugate e riutilizzate dai 
cristiani per la costruzione di chiese. Per secoli, la città che era stata caput 
mundi venne abbandonata alla più bieca desolazione, provata dall’incuria 
degli uomini e dallo scorrere del tempo. 
Eppure, gli anni davvero funesti per il patrimonio artistico di Roma 
sono quelli della cattività avignonese (1309-1377). Abbandonata anche da 
colui che ne era il supremo custode, preda di banditi di ogni sorta che si 
sentivano autorizzati dall’assenza papale a compiere le peggiori 
efferatezze, la città conobbe la più tetra miseria e un feroce spopolamento; 
tanto che quando, il 27 gennaio 1377, papa Gregorio XI riportò la sede 
della curia pontificia nell’Urbe, questa contava appena diciassettemila 
abitanti.  
Le ferite inferte dalla cattività avignonese furono profonde e 
molteplici, i Pontefici avvertirono profondamente l’esigenza di riformare 
la città e la renovatio urbis, inaugurata da Martino V e giunta all’apice con il 
pontificato di Giulio II Della Rovere, destreggiatosi fra le lotte intestine al 
papato e le minacce costituite dagli scismi protestanti, vedrà nella 
Controriforma un fondamentale alleato per la tutela e l’esaltazione del 
patrimonio artistico capitolino. 
In un quadro così desolante, agì la renovatio urbis, a sostegno della quale 
la legislazione pontificia sorpassò tutte le altre della penisola per la decisa 
affermazione dell’intervento dello Stato, in senso repressivo o di rigida 
difesa38. Quel che è fondamentale notare è lo spirito della protezione 
giuridica accordata alle opere artistiche: essa non persegue più, come in 
passato, uno scopo prevalentemente edilizio e ornamentale; ma si ispira 
 
38 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 24. 
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direttamente alla difesa sociale di quel contenuto etico e intellettuale che 
si racchiude nella cosa d’arte39. 
Martino V Colonna, il Papa che inaugurò la renovatio urbis, con la bolla 
etsi de cunctarum del 30 marzo 1425, sanzionava severamente l’offesa, ormai 
sistematica, agli edifici pubblici, civili o religiosi, occupati ausu temerario 
atque sacrilego e, al fine di ristabilire il controllo della Curia pontificia sullo 
sviluppo artistico dell’Urbe, ripropose la figura dei Magistri Viarum, 
deputati a custodire il decoro artistico e l’ordine pubblico, rivendicando gli 
antichi edifici usurpati e demolendo qualunque fabbrica a loro addossata, 
nonostante l’eventuale possesso centenario, consuetudini centenarie o altri 
pretesti40, così ponendoli direttamente sotto le dipendenze papali. Non 
può esser taciuto, tuttavia, che lo stesso Pontefice, con un Breve di quattro 
mesi più tardi, nel luglio del 1425, autorizzava gli imprenditori a spogliare 
degli ornamenti e dei marmi le antiche chiese non più officiate41. 
Com’è tristemente noto, il malcostume di depredare e distruggere i 
monumenti antichi per utilizzarne il materiale per nuove costruzioni e 
finanche di usare le statue e le colonne per ottenere la calce era invalso e, 
soprattutto, impunito, ciò che non aveva mancato di suscitare lo sdegno 
di molti. Lo stesso Raffaello, nominato Ispettore Generale delle belle arti 
da Papa Leone X, lamentava non tanto le ruberie e i danni arrecati all’Urbe 
dai Barbari, quanto specialmente quelli provocati da coloro i quali, pur 
dovendo difendere «come padri et tutori» «queste povere reliquie di Roma 
[…], hanno atteso con ogni studio lungamente a distruggerle et a spegnerle 
[…], hanno permesso le ruine e i disfacimenti delli templi antichi, delle 
statue, delli archi et altri edificii, gloria delli lor fondatori»42.  
Successivamente, Niccolò V, pontefice non privo di responsabilità 
quanto a offese al patrimonio artistico, in quanto accusato di aver sottratto 
marmi al Colosseo e al Circo Massimo e tufo alle Mura Serviane, inaugurò 
 
39 Ibidem. 
40 Ivi, pag. 25. 
41 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 25. 
42 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 24-25. 
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il mecenatismo papale e fu il primo a riconoscere il ruolo della bellezza e 
delle cose d’arte come mezzo per imporre il potere e l’autorità ecclesiastica 
al popolo, sostenendo che «la massa della popolazione è ignara delle cose 
letterarie e priva di cultura […] ha bisogno d’essere colpita da spettacoli 
grandiosi»43, con ciò intuendo l’importanza del patrimonio artistico come 
forma di strumento propagandistico del potere temporale della Chiesa, 
concetto che la Controriforma, con il Concilio di Trento, non esiterà a 
usare largamente. 
Gli studiosi della materia, tuttavia, fanno risalire le origini della 
legislazione papale in materia di belle arti alla bolla del 28 aprile 1462 Cum 
almam nostram urbem, emanata da Pio II (al secolo, Enea Silvio Piccolomini), 
la quale puniva con la scomunica, il carcere e la confisca chiunque osasse 
demolire, distruggere, diminuire o guastare i monumenti e i ruderi 
antichi44. 
Proseguendo nel solco tracciato dai suoi predecessori, Sisto IV Della 
Rovere dal 1471 confermò e ampliò i poteri del Cardinale Camerlengo e 
dei Maestri delle strade, si dedicò al restauro della città e, con la bolla Quam 
provida (1476), proibì l’alienazione delle opere d’arte presenti nelle chiese. 
I successivi pontefici, Leone X e Pio IV non furono da meno, anzi, come 
precedentemente affermato, Leone X, alla morte del Bramante (avvenuta 
nel 1514), aveva nominato Raffaello «Prefetto della Fabbrica di San 
Pietro», la cui costruzione era formalmente iniziata il 18 aprile 1506. Il 
Maestro di Urbino aveva svolto con perizia il suo compito, non lesinando 
aspre critiche all’operato dei precedenti pontefici, rei di aver deturpato 
barbaramente le antiche bellezze dell’Urbe45, come testimonia la missiva 
succitata, seppur redatta da Baldassarre Castiglione, fedele amico del 
 
43 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 26. 
44 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 24. 
45  G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 26. 
Capitolo I 
15 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
pittore, indirizzata proprio a Leone X, nella quale viene lucidamente 
denunciato lo strazio inferto al patrimonio artistico capitolino46.  
Nei secoli successivi, l’attività legislativa dei pontefici in questa materia 
si sussegue in svariate bolle, editti e chirografi; per la maggior parte, si 
trattava di norme di soverchio rigore, volte a porre un argine alla 
inarrestabile decadenza del costume civico dell’Urbe47. Per amor di onestà 
intellettuale, deve darsi atto che, nonostante i pregevoli intenti, il 
contenuto delle norme papali rimaneva lettera morta o veniva eluso senza 
difficoltà. D’altronde, si trattava di una materia completamente nuova per 
l’epoca, un campo totalmente incolto, nel quale i Pontefici si trovavano ad 
operare, in assenza di qualsivoglia casistica giuridica e sapienza legislativa. 
Ciò nondimeno, è al contempo innegabile che il susseguirsi di 
provvedimenti importi un graduale, ma continuo, perfezionamento delle 
norme, che riposa nella rispondenza sempre maggiore delle norme stesse 
ad un sistema predisposto ai fini che esse miravano a raggiungere48. 
Il XVIII secolo segna una svolta fondamentale per la legislazione 
pontificia in materia di antichità e cose d’arte. Con l’editto del Cardinale 
Spinola (datato 30 settembre 1707), il farraginoso complesso normativo 
comincia ad assumere carattere sistematico, appurato che alla base della 
conservazione del patrimonio artistico, cui miravano i provvedimenti 
pontifici, si impone il più generale principio della tutela delle cose d’arte 
come interesse pubblico, che deve essere protetto nei confronti dei privati, 
cittadini o stranieri49. Il successivo editto dello stesso cardinale estende agli 
stranieri il divieto di esportare gli oggetti d’arte da Roma e, soprattutto, 
accenna la fondamentale differenza (ripresa negli editti seguenti dei 
 
46 «Quanta calcina si è fatta di statue et d’altri ornamenti antichi? Che ardirei dire che 
tutta questa nova Roma, che or si vede, quanto grande che ella vi sia, quanto bella, 
quanto ornata di palazzi, di chiese, et di altri edifici, sia fabbricata di calcina fatta di 
marmi antichi». Si veda F. Mariotti, La legislazione delle belle arti, Unione cooperativa 
editrice, Roma, 1892, pagg. XXXVI-XXXVII. 
47 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 10. 
48 Ibidem; G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 29; M. Grisolia, La tutela 
delle cose d’arte, cit., pag. 24. 
49 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 11. 
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cardinali Valenti e Pacca) tra cose rare per l’arte e per l’erudizione e cose 
che non posseggono il requisito della rarità50. 
Il decennio napoleonico segna un periodo di gravi abusi ai danni del 
patrimonio artistico italiano. Invero, la penisola non fu considerata altro 
che una terra di conquista e le sue bellezze artistiche e storiche furono 
trafugate, senza ritegno alcuno, come bottino di guerra da Napoleone e 
dal suo esercito. Con il Trattato di Tolentino, del 19 febbraio 1797, 
Napoleone costrinse il Papa a consegnare alla Repubblica Francese circa 
un centinaio di opere d’arte, fra sculture, vasi e quadri e oltre cinquecento 
libri e manoscritti rari51. I francesi inflissero ferite insanabili al patrimonio 
artistico italico, depredarono le biblioteche milanesi di Brera e 
dell’Ambrosiana, il leone e i cavalli di bronzo della Basilica di San Marco 
a Venezia, oltre ai quadri di Tiziano e del Tintoretto; trafugarono opere di 
inestimabile valore come l’Apollo del Belvedere, il Laocoonte, il 
Discobolo, dipinti preziosissimi quali la Trasfigurazione, la Madonna di 
Foligno e la Santa Cecilia di Raffaello, la Deposizione del Caravaggio e la 
Resurrezione del Perugino e molte altre meraviglie artistiche; tanto che 
Antonio Canova pregherà il Generale Bonaparte, oramai divenuto 
imperatore, di lasciare «almeno qualche cosa all’Italia. Questi monumenti 
antichi formano catena e collezione, con infiniti altri che non si possono 
trasportare né da Roma né da Napoli»52. 
In relazione a questo esproprio manu militari del patrimonio artistico 
italiano, Papa Pio VII, animato dalla necessità impellente di conservare le 
opere rimaste, conferma l’editto del cardinale Valenti, risalente al 1750, 
che vietava in modo assoluto e inderogabile l’esportazione da Roma e dallo 
Stato pontificio di qualunque oggetto d’antichità o di autore classico 
rinascimentale e vietava a chiunque, compreso il Cardinale Camerlengo, di 
concedere, per qualunque causa, licenze di esportazione delle opere ed 
estendeva la medesima proibizione a tutti i forestieri di passaggio per 
 
50 Ibidem. 
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Roma, indipendentemente dalla durata della loro permanenza. Vieppiù, il 
chirografo papale, promulgato tramite l’editto del cardinale Doria 
Pamphilj del 1802, confermava e inaspriva le sanzioni previste a tal 
riguardo dall’editto Valenti, aggravandole sulla base di criteri quali la 
qualità delle persone, l’importanza dell’oggetto sottratto, la malafede 
nell’estrazione e comminava pene ancor più severe a coloro i quali 
avessero, in qualunque modo, partecipato all’estrazione.  
Per quel che concerneva, invece, il commercio e la circolazione interna 
delle opere d’antichità, l’editto in esame disponeva che queste potessero 
liberamente circolare ed essere commerciate all’interno dello Stato 
pontificio, con licenza del Cardinale Camerlengo e previo controllo 
dell’Ispettore delle belle arti e del Commissario dell’antichità, con obbligo 
di depositare una congrua cauzione e di fornire la prova di aver depositato 
il bene commerciato nel luogo della sua destinazione, all’interno dello 
Stato. Ancora, si ordinava la denuncia di tutti gli oggetti d’arte di antichità 
da parte dei possessori, disponendo che annualmente il possesso di questi 
e la loro presenza all’interno del territorio papale fosse verificata dagli 
ispettori e si vietava severamente di mutilare, guastare, fondere e rovinare 
le cose d’arte53. 
Infine, pur richiamando il divieto di demolizione degli edifici antichi, 
il chirografo di Pio VII concedeva un’apposita licenza in merito, che 
poteva essere esercitata solo con il parere favorevole dell’Ispettore delle 
belle arti e del Commissario alle antichità, i quali dovevano verificare che 
l’edificio demolito non risultasse importante per l’erudizione e per l’arte54.   
Nel novero delle leggi emanate dal Soglio Pontificio in materia, 
tuttavia, riveste carattere fondamentale l’editto del cardinale Pacca, 
emanato il 7 aprile del 1820, e ciò in quanto il provvedimento in parola, a 
differenza dei precedenti, disciplina in maniera esaustiva e completa 
 
53 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 12. 
54 Ibidem; G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 46-50; M. Grisolia, La 
tutela delle cose d’arte, cit., pag. 26. 
Cenni storici su tutela e circolazione dei beni culturali 
 
18 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
l’organizzazione amministrativa dei servizi necessari alla individuazione, al 
controllo degli oggetti di antichità e di arte e all’esecuzione delle 
disposizioni contenute nel provvedimento medesimo55. 
Elemento centrale del provvedimento esaminato è la piena conferma 
del ruolo fondamentale del Cardinale Camerlengo, al quale si conferisce 
«un’assoluta giurisdizione, vigilanza e presidenza sopra le antichità Sacre e 
Profane, sopra le Belle Arti, e quei che professano, sopra gli Oggetti delle 
medesime, non solo in Roma, ma anche nello Stato Ecclesiastico56». Nel 
contempo, ad esso venne affiancata, con funzioni consultive, la 
Commissione Generale Consultiva di Antichità e Belle arti, «composta dai 
seguenti soggetti: Monsignor Uditore del Camerlengato pro tempore, 
Presidente; l’Ispettor Generale delle Belle Arti; l’Ispettore delle Pitture 
Pubbliche in Roma; il Commissario delle Antichità; il Direttore del Museo 
Vaticano; il primo Professore di Scultura dell'Accademia di S. Luca; uno 
dei Professori d’Architettura della medesima Accademia; e l’attuale 
Segretario della Commissione, successivamente al quale disimpegnerà 
stabilmente le di lui attribuzioni il Segretario Generale dei Musei57». 
L’editto prevede, altresì, la nomina di commissioni ausiliarie, rispetto a 
quella di Roma, per le legazioni e le Delegazioni provinciali; alle quali, lo 
stesso Cardinale Pacca, dando prova di notevoli sensibilità e saggezza, 
raccomanda il rispetto delle tradizioni popolari «ancorché alle volte fallaci; 
poiché distruggendo quelle memorie si può bene spesso incorrere nella 
taccia di aver distrutto un monumento interessante, e che, se pur tale non 
era, richiamava alla mente qualche punto di historia patria; ed in ciò si abbia 
riguardo specialmente, se il monumento è stato pubblicato con le 
stampe58». 
Ancora, viene fatto richiamo alle Commissioni ausiliarie, alla 
riparazione e alla riedificazione delle chiese e degli edifici pubblici e viene 
 
55 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 12. 
56 Editto del Cardinale Bartolomeo Pacca, Cardinale Camerlengo, Art. 3. 
57 Ivi, art. 2. 
58 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 51. 
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disposto, per quanto concerne gli scavi e il ritrovamento di antichità e 
tesori, il restauro delle opere ritrovate e la loro conservazione59.  
Infine, il regolamento si conclude con l’esortazione rivolta alle 
Commissioni, ad animare i «ricercatori delle antiche cose»60, onde far 
comprendere ai medesimi il favore e lo spirito di liberalità con cui sono 
trattati dal Sommo Pontefice, ma, soprattutto, al fine di accrescere nelle 
province papali il rispetto e l’amore per le antichità e le belle arti, evitando 
la devastazione e la rovina degli antichi ruderi, di conservare le pitture e le 
scritture nella loro purezza, per quanto consentito dal passare degli anni.  
L’editto Pacca e la complementare legislazione ecclesiastica in materia 
rimasero in vigore nello Stato Pontificio fino all’annessione di questo al 
Regno d’Italia e, pur non essendo andata oltre i limiti della proprietà 
privata e rimanendo ancorata a divieti di polizia, pur restando sempre 
estranea, in materia di scavi, ai concetti di appartenenza allo Stato e di 
demanialità, salvo che per le opere di ispirazione cristiana61, non si può 
non dare atto dell’influsso su di essa dei principi illuministici e dei criteri 
liberali cui andarono a ispirarsi le legislazioni dei novi Stati nazionali sorti 
nello stesso periodo, in cui la tutela dell’interesse pubblico va 
armonizzandosi sempre più con le esigenze del diritto privato62. 
 
 2.3. La tutela del patrimonio artistico nell’Italia preunitaria 
Quando si discute di tutela e conservazione del patrimonio storico e 
artistico nell’Italia preunitaria, il dato immediatamente riconoscibile è, sia 
pure per mezzo di diversi impulsi, l’impostazione legislativa improntata a 
caratteri di polizia, la quale, servendosi di limitazioni coattive dell’attività 
 
59 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 14. 
60 Ibidem. 
61 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 27. 
62 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 14. 
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dei privati, è volta a reprimere i danni materiali e sociali nei riguardi delle 
opere d’arte e delle cose antiche. Invero, per molto tempo il principale 
ostacolo al riordino legislativo della materia da parte dello Stato italiano è 
stato costituito dalla difficoltà di conciliare il rispetto della proprietà 
privata, che lo Statuto Albertino, all’art. 29, sulla scia delle Costituzioni 
francesi, definiva «sacra e inviolabile», con le esigenze primarie della tutela 
artistica e storica, che, al contrario, impongono ancora oggi notevoli 
restrizioni dell’interesse privato63. 
Nell’ambito degli Stati italiani preunitari, s’impone all’attenzione la 
legislazione del Regno delle Due Sicilie, la cui disciplina in materia risulta 
una delle più evolute dell’epoca64. In particolare, deve essere menzionata 
la LVII prammatica emanata dal Re Carlo III di Borbone, nella quale viene 
dato atto della fondamentale importanza assunta nelle province del Regno 
dalla conservazione di tutti i rari monumenti di antichità, statue, tavole, 
medaglie e vasi di origine greca e romana. Nella medesima legge si 
stabiliva, inoltre, che le licenze per l’esportazione delle opere venissero 
concesse unicamente alle persone a ciò deputate, le quali disponevano 
delle conoscenze necessarie a stabilire se le opere ritrovate fossero di 
pregio tale da meritare di essere conservate65. 
Ancor più rilevante è il decreto di Ferdinando I di Borbone del 13 
maggio 1822, che costituisce un organico provvedimento legislativo con il 
quale si definisce la disciplina inerente alla tutela e la conservazione non 
solo di monumenti e scavi, ma di tutte le opere storiche e artistiche. Il 
decreto in esame è evidentemente influenzato dall’editto Pacca, ma ha il 
merito di incanalarne il contenuto in un provvedimento caratterizzato da 
una migliore forma giuridica66. 
Il decreto borbonico imponeva il divieto di esportare dal luogo in cui 
si trovavano quadri, statue, effigi, bassorilievi e qualunque altro oggetto 
 
63  Ivi, pag. 8. 
64 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 28 ss. 
65 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 15. 
66 Ivi, pag. 16. 
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d’arte o storico dalle chiese, dagli edifici pubblici e dalle cappelle di 
patronato, proibiva di portare fuori dal Regno ogni opera artistica, 
ancorché di proprietà privata, conferendo al sovrano la facoltà di 
concedere licenza in tal senso, previo parere della Commissione di 
antichità e belle arti, deputata a valutare se gli oggetti in questione 
rivestissero particolare interesse per la Nazione67. 
In tema di scavi, il decreto imponeva, per la concessione della licenza, 
che non venissero toccati né messi in pericolo i templi, le basiliche, gli 
anfiteatri, le mura di città distrutte, gli acquedotti e ogni altro monumento 
di pregio. Era inoltre stabilito che gli oggetti ritrovati dovessero restare 
nelle mani del ritrovatore, che aveva l’obbligo di non restaurarli né di farne 
alcun uso prima della regia autorizzazione68.  
Il successivo decreto di Ferdinando II del 16 settembre 1839 
confermava quanto previsto nel precedente provvedimento del 1822 e 
disponeva il trasferimento dei monumenti e degli oggetti d’arte utili «alle 
osservazioni degli amatori e dei dotti, ed alla istruzione del pubblico» al 
Real Museo Borbonico, disponendo la sostituzione con delle copie 
affinché i luoghi del ritrovamento non rimanessero disadorni69. 
Nel Granducato di Toscana, la legislazione in materia seguì un 
percorso del tutto particolare, in quanto non si legiferò mai al fine di 
assicurare la conservazione degli edifici antichi, ma vennero promulgate 
diverse leggi volte a tutelare le opere d’arte e delle memorie storiche 
esposte lungo la pubblica via, da considerarsi immobili per destinazione70. 
La prima legge emanata in Toscana è datata 30 maggio 1571 e sanciva il 
divieto per chi comperava un edificio di rimuovere, estinguere e violare le 




69 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 28 ss.; G. Volpe, Manuale di diritto dei beni 
culturali, cit., pag. 54. 
70 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 16 ss. 
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cancellare in tutto o in parte e altrimenti offendere le porte, le finestre e 
gli archi di qualunque edificio pubblico o privato71. 
Un’altra disposizione meritevole è quella del 1662, che riguardava la 
sola città di Firenze, con la quale era fatto assoluto divieto di asportare 
qualunque pittura senza licenza, la quale non poteva mai essere concessa 
quando si fosse trattato di artisti quali Michelangelo, Raffaello, Andrea Del 
Sarto, Rosso fiorentino, Leonardo da Vinci, Filippo Lippi, Correggio, 
Parmigianino e altri72.  
Il regolamento edilizio del 27 marzo 1781 consentiva, invece, la 
rimozione di armi, iscrizioni et similia, purché fossero poi riposizionati nel 
luogo o edificio di originaria collocazione e, nel caso in cui quest’ultimo 
fosse stato demolito, fossero riposizionati a spese del suo ultimo 
proprietario, ove fosse possibile conservarne la memoria73. 
Anche la Leopoldina del 16 aprile 1854 si occupò di cose esposte alla 
pubblica vista e provvide a tutelare tutte quelle opere di pittura e di scultura 
che dovevano ritenersi destinate al pubblico ornamento e alla pubblica 
venerazione74. 
Per quel che concerneva gli scavi e la circolazione attraverso il 
commercio degli oggetti d’arte di antichità, le relative disposizioni furono 
riunite in quattro gruppi principali: provvedimenti di vigilanza, 
provvedimenti proibitivi, dazio di esportazione, tesori e scavi; pur 
restando il criterio informatore comune della restrizione alla proprietà 
privata e del divieto di polizia75. 
Nel Lombardo-Veneto, si segnalano le disposizioni emanate 
dall’imperatrice Maria Teresa d’Austria il 13 aprile 1745, che proibivano 
 
71 Ibidem. 
72 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 54. 
73 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 30; M. Cantucci, La tutela giuridica delle 
cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 17. 
74 Ibidem. 
75 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 31. 
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con pene severissime le esportazioni e le vendite all’interno dello Stato di 
opere d’arte e l’introduzione a Milano di quadri forestieri, sotto la pena di 
venticinquemila scudi di multa. La sovrana risoluzione del 18 marzo 1827 
riconosceva allo Stato il diritto di prelazione sugli oggetti d’arte che si 
volevano esportare e quella del 24 marzo 1849 proibiva «ogni commercio 
con qualsivoglia oggetto di belle arti che provenisse dalle pubbliche 
raccolte del Vaticano e dei Musei di Roma, Firenze e Venezia, in tutto il 
territorio dell’Impero Austriaco, ed in ispecialità anche il commercio 
d’importazione, d’esportazione e transito»76 Peraltro, era previsto che il 
«pittore forestiere che non sia di grido» non potesse eseguire opere 
pubbliche se non dopo essere stato riconosciuto e approvato 
dall’Accademia, la quale, inoltre, aveva facoltà di rilasciare un’espressa 
licenza scritta senza la quale non era consentito ad alcuno «di qualsivoglia 
sorte, stato e condizione far negozio di Quadri in pubblico, né in 
privato»77. 
All’interno dei ducati emiliani, a Parma, fino al 1760 era fatto divieto 
di esportare pitture e sculture senza il previo consenso dell’Accademia di 
Belle Arti; mentre a Modena, nel 1857, il Duca aveva emanato la «Tariffa 
daziaria degli Stati estensi», il cui art. 12 imponeva il divieto di estrazione 
«di quegli oggetti […] la perdita dei quali si conosce difficilmente 
riparabile», accompagnato dalla sanzione della confisca degli oggetti de qua 
in caso di tentativo e dalla multa, fissata da un minimo di cento ad un 
massimo di diecimila lire italiane, nel caso di esportazione avvenuta78. 
Nel Regno Sardo-piemontese, non fu mai varata una legge sulla tutela 
delle opere d’arte, sebbene un regio brevetto di Carlo Alberto del 1832 
avesse istituito una Giunta di Antichità e Belle Arti cui era stato affidato il 
compito di proporre, senza ledere il diritto di proprietà (che, lo si ricorda, 
 
76Ivi., pag. 32. 
77 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 56. 
78 Ibidem. 
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lo Statuto Albertino del 1848 definirà sacro e inviolabile), provvedimenti 
volti a promuovere la ricerca e la tutela di oggetti d’arte79. 
In un quadro tanto frammentato, l’unità del Regno d’Italia importava 
la stringente esigenza di elaborare una disciplina comune su tutto il 
territorio; la vicina Francia, per esempio, vantava da tempo una legge 
organica in materia di tutela e conservazione di antichità e belle arti. 
Eppure, nonostante i buoni modelli di partenza come quelli dello Stato 
Pontificio, del Regno delle due Sicilie e del Granducato di Toscana, una 
nuova regolamentazione nazionale della materia si fece attendere fino al 
Novecento80. E ciò non perché mancassero relazioni, proposte e progetti 
di legge in materia, che anzi furono numerosi e provenienti da menti 
illustri81, bensì, per la fiera resistenza opposta dal Parlamento a una legge 
che appariva sorda ai notevoli precedenti preunitari ed eccessivamente 
drastica rispetto al diritto alla proprietà privata, pilastro indiscusso dello 
Stato liberale cui andava modellandosi il neonato Regno d’Italia82. 
La tanto agognata legge in materia di tutela delle cose d’arte venne 
emanata soltanto il 12 giugno 1902, la n. 185, sotto la spinta dell’opinione 
pubblica, che a gran voce reclamava una regolamentazione che tutelasse la 
ricchezza artistica nazionale. 
 
2.4. La tutela delle cose d’arte nel Regno d’Italia 
L’unità d’Italia mise in luce la grave carenza del sistema legislativo 
sabaudo in materia di conservazione e tutela di antichità e belle arti; tanto 
più se si considera che il nuovo regno proveniva dalla riunificazione di 
Stati diversi, nei quali — in maniera più o meno organica ed efficace — 
 
79 Ibidem. 
80 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 33. 
81 Ibidem; F. Mariotti, La legislazione delle belle arti, cit. pag. XXXIX. 
82 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 34. 
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esisteva una disciplina previgente in merito83. Ancor più importante, va 
tenuto presente che la classe politica al potere all’epoca, di stampo 
prettamente liberale, era generalmente riluttante a preoccuparsi di tutelare 
le opere artistiche e storiche della neonata Nazione, seppur la necessità di 
una legislazione unitaria in materia doveva risultare evidente anche a loro84. 
Nonostante ciò, il Regno d’Italia non mostrò propensione alcuna a 
interessarsi della materia fino al 1870; ciò che trova spiegazione non solo 
nella scarsa sensibilità appalesata dalla classe dirigente al potere, ma anche 
(e soprattutto) dalla forma mentis del ceto al governo, che aborriva ogni 
forma di ingerenza pubblica che potesse minacciare la sacralità, 
l’inviolabilità e la illimitatezza della proprietà privata, istituto che dominava 
la scena giuridica del periodo e che, per forza di cose, difficilmente poteva 
conciliarsi con un’adeguata disciplina della materia, che, al contrario, 
richiedeva un significativo intervento, volto anche alla limitazione dei 
summenzionati caratteri della proprietà e all’introduzione di pesanti 
vincoli statali, a presidio delle ricchezze artistiche e storiche dello Stato85. 
Il modello ideale su cui costruire la nuova disciplina era quello 
prussiano; non fosse altro per l’apparente analogia dell’unificazione 
tedesca. L’obbiettivo comune era quello di superare il particolarismo 
regionale, onde pervenire a una struttura organizzativa e amministrativa 
centrale, pur continuando a riconoscere l’imprescindibile valore artistico e 
storico delle singole identità locali. Soprattutto, bisognava raggiungere un 
efficace bilanciamento tra interessi pubblici e privati, in modo da adattare 
le discipline (anche molto avanzate) degli Stati preunitari alle rigide 
impostazioni della dottrina liberale in tema di proprietà privata86. 
Le disposizioni transitorie del Codice civile del 1865, emanate con il 
decreto n. 2606 del 30 novembre 1865, si limitarono a prevedere 
 
83 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 6. 
84 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, Giuffrè, 
Milano, 2008, pag. 10 ss. 
85 Ibidem; T. Alibrandi – P. Ferri, Il Diritto dei beni culturali, cit. pag. 12. 
86 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 7. 
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l’abolizione dei fedecommessi e l’istituzione di vincoli che obbligavano alla 
conservazione e vietavano lo smembramento e la svendita di collezioni e 
raccolte di interesse artistico o storico. In realtà, per quanto lo Stato 
liberale li considerasse inutili e perniciosi per la libera circolazione sul 
mercato delle cose d’arte, i fedecommessi costituivano un prezioso 
strumento di tutela del patrimonio artistico, e ciò in quanto i vincoli da 
essi generati si ponevano come validissimi deterrenti alla dispersione delle 
raccolte e delle collezioni di interesse artistico o storico, atteso lo 
stringente vincolo posto in capo all’erede di tramandare ai posteri la 
collezione nella sua perfetta integrità87. 
Nonostante il dogma dell’imprescindibilità del libero mercato e la 
sacralità della proprietà, anche il legislatore liberale non tardò ad accorgersi 
del grave pericolo di danni irreparabili che vi era sotteso e che ebbe modo 
di concretizzarsi allorché numerose e pregevolissime opere d’arte italiane 
furono alienate a collezionisti stranieri.  
L’istituto del fedecommesso venne temporaneamente rimesso in 
vigore, attraverso il r.d. n. 6030 del 30 novembre 187088. Da qui inizia 
l’intervento legislativo in materia o, perlomeno, l’interesse del legislatore 
nei confronti della stessa, pur con diversi malcontenti ed esitazioni.  
Sono anni in cui il patrimonio artistico, sotto l’egida materialistica 
liberale che pervade la società, «non è più guardato come una risorsa da 
proteggere e valorizzare, bensì come un ostacolo alla modernizzazione, un 
vincolo al dispiegarsi dell’iniziativa privata. Insomma, un’eredità pesante 
che può compromettere lo sviluppo economico del paese»89 
Chiaramente, i timidi interventi parlamentari si traducevano in 
disposizioni marginali e totalmente inefficaci; tanto che, l’anno successivo, 
 
87 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 30; T. 
Alibrandi – P. Ferri, Il Diritto dei beni culturali, cit. pag. 12; A. Giuffrida, Contributo alla 
circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 11. 
88 T. Alibrandi – P. Ferri, Il Diritto dei beni culturali, cit. pag. 12. 
89 G. Clemente di San Luca – R. Savoia, Manuale di diritto dei beni culturali, Jovene, Napoli, 
2005, pag. 1 ss. 
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la Legge De Falco (L. 28 giugno 1871, n. 286) introdusse delle disposizioni 
che consentivano, limitatamente ai territori dell’ex Stato Pontificio, il 
rinvio alla legislazione preunitaria, in attesa dell’intervento del 
Legislatore90. Con la medesima legge si dispose, altresì, che — fino a 
quando non fossero stati adottati nuovi provvedimenti a tal riguardo — le 
gallerie, le biblioteche e le altre collezioni di arte e di antichità rimanessero 
indivise e inalienabili fra i chiamati alla risoluzione del fedecommesso, i 
loro eredi o aventi causa91. Sempre con riferimento a gallerie, biblioteche 
e collezioni, debbono essere segnalati due provvedimenti — la L. 8 luglio 
1883 n. 1461 e la L. 7 febbraio 1892 n. 31 — che disponevano il rinvio alla 
disciplina degli Stati preunitari in materia di conservazione di monumenti 
e opere d’arte. È innegabile come il mantenimento di queste leggi abbia 
permesso la salvezza del patrimonio artistico italiano, in attesa che il 
legislatore aprisse gli occhi sull’importanza della materia e vi provvedesse 
con una legge adeguata92. 
Per quel che inerisce alla disciplina circolatoria delle opere d’arte, 
l’aspetto da sottolineare è come — posto il supremo interesse 
dell’autonomia privata e il carattere assoluto e inviolabile conferito alla 
proprietà — qualsiasi tipo di intervento pubblico volto a limitare la 
commerciabilità degli oggetti d’arte e di antichità venisse percepito 
dall’anima liberale della società al pari di un vero e proprio abuso93. 
Operando in tal senso, la classe governativa si limitò quasi esclusivamente 
a tutelare il c.d. «ornato delle città», promuovendo disposizioni fortemente 
restrittive in ordine a trasformazione o demolizione di edifici pubblici di 
riconosciuto pregio artistico. Al di fuori di queste ipotesi, i beni di interesse 
storico o artistico erano assoggettati alla disciplina negoziale prevista nel 
Codice civile, il cui valore venale era fissato dagli scambi di mercato94. 
 
90 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 8 ss. 
91  M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 30. 
92 Ibidem. 
93 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit. pagg. 10-
11. 
94 Ibidem. 
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Stante l’inerzia del Parlamento, gran parte del patrimonio artistico 
italiano andava disperso, complice i ritardi nel censimento delle opere di 
pregio. Le chiese e i conventi soppressi, le collezioni e le raccolte locali 
erano sempre più spesso teatro di furti e razzie e gli oggetti d’arte trafugati 
finivano per andare ad arricchire le dimore dei privati, senza che lo Stato 
potesse in alcun modo rivendicare la loro proprietà95. 
Nel 1872, l’allora Ministro Cesare Correnti presentò al Senato del 
Regno il primo progetto di una legge per la conservazione dei monumenti 
e degli oggetti d’arte, ricordando ai notabili al potere che «la storia di tre 
civiltà, l’etrusca, la romana e l’italica del risorgimento, meglio che nei libri 
sta scritta nei monumenti, nei mosaici, nei dipinti murali, nei quadri e nelle 
statue. Il decoro e l’interesse nazionale ci comandano dunque di ricercare, 
di custodire, di proteggere, per quanto a noi possibile, questo grande 
patrimonio dell’arte»96.  
Il discorso di Correnti recava con sé un messaggio preciso e potente, 
rivolto a una classe dirigente cieca e concentrata su altre (certo importanti) 
questioni, che considerava la tutela del patrimonio artistico nazionale 
come un mero ostacolo al mercato e alla circolazione del danaro.  
Il Ministro Correnti non solo richiamò il Parlamento alle sue 
responsabilità, ricordando come i timidi e insufficienti provvedimenti 
adottati non fossero «bastevoli contro la cupidità di mercatori delle cose 
artistiche e contro il vandalismo de’ demolitori, onde sono arrecati 
irreparabili danni al nostro Paese ed alle sue glorie più splendide», ma 
anche e soprattutto che «lo Stato ha il supremo interesse di vegliare e di 
accertarsi che sieno convenientemente conservati i monumenti preziosi 
d’arte e di antichità: legittimo è quindi il suo intervento in tutto ciò che 
forma questo grande patrimonio della Nazione»97. 
 
95 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 8 ss. 
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Con le sue parole, per la prima volta, Correnti affermava che il 
supremo interesse dello Stato a tutelare il proprio patrimonio artistico 
costituisse una ferma giustificazione all’intervento pubblico in ambito 
privato. Principio di portata rivoluzionaria all’interno del chiuso mondo 
liberale e borghese.  
Articolato in quattro titoli, il progetto Correnti prevedeva al titolo I 
norme di conservazione di monumenti e oggetti d’arte sotto la vigilanza 
del Ministero della pubblica istruzione, cui facevano capo le varie 
Commissioni provinciali. Le spese di manutenzione e restauro erano 
poste, in molti casi, in capo ai privati, ma era prevista a possibilità di 
acquisizione da parte dello Stato, per mezzo dell’espropriazione per 
pubblica utilità. 
Il titolo II prevedeva il divieto di estrazione in assenza di 
autorizzazione del Ministero, che poteva essere concessa solo ove fosse 
confermato che l’esportazione non arrecasse danno alla storia e alla 
tradizione artistica nazionale, fatto salvo il diritto di prelazione dello Stato. 
Ove concessa l’autorizzazione, all’esportazione sarebbe stata applicata una 
tassa pari a un quinto del valore dichiarato degli oggetti reperiti; mentre, 
sotto il profilo sanzionatorio, l’esportazione in mancanza di autorizzazione 
importava una multa pari alla metà del valore degli oggetti, se alienati nel 
Regno; la perdita degli stessi, quando fossero stati estratti ma non ancora 
alienati.  
Il titolo III si occupava di disciplinare l’attività di scavi alla ricerca di 
antichità su fondi propri o altrui, assicurando allo Stato la prelazione sugli 
oggetti ritrovati previa la partecipazione a una procedura volta a fissare un 
prezzo equo del bene. Qualora, poi, si fosse trattato di templi, teatri, terme, 
mura di città o edifici innalzati da passate generazione a pubbliche spese e 
a uso pubblico, la proprietà di questi passava direttamente in capo allo 
Stato, che avrebbe compensato il privato del valore del suolo, dell’accesso 
e della spesa sostenuta per lo scavo. 
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Il IV e ultimo titolo istituiva le commissioni conservatrici consultive 
provinciali, presiedute dal Prefetto o da un presidente eletto con decreto 
reale, i cui membri esercitavano il proprio officio a titolo gratuito98. 
Il progetto Correnti finì al centro di aspre battaglie parlamentarie e non 
vide mai la luce; così come i progetti successivi, tra cui ricordiamo quelli 
dei Ministri Bonghi (1876), Coppino (1877), De Sanctis (1878), ancora 
Coppino (1886-1888), Villari (1892) Martini (1892), Gallo (1898-1900)99.  
Tra tutti, si ricorda il progetto di legge presentato il 26 novembre 1892, 
alla Camera dal Ministro Ferdinando Martini, il quale era quasi del tutto 
dimentico dell’insegnamento di Correnti e caratterizzato, secondo le 
parole del relatore, da «animo risoluto a rispettare la proprietà e la libertà 
dei privati sino all’estremo limite, oltre il quale ogni concessione 
tornerebbe a danno della scienza e dell’arte»100. Martini auspicò, quindi, 
l’alternativa «acquistare o lasciare esportare» in tempi brevi, onde 
scongiurare il rischio che il bene non venisse acquistato e, nel contempo, 
che un privato si vedesse sfuggire un buon affare101. 
In data 11 marzo 1902, il Ministro Nasi ripresentò al Senato il secondo 
progetto Gallo (che era già stato approvato dal Senato stesso il 12 
dicembre 1901, ma era caduto per la chiusura della sessione), dove venne 
nuovamente approvato; promosso anche dalla Camera il 23 marzo, 
divenne finalmente legge il 12 giugno 1902102.  
Quest’ultimo provvedimento, la Legge 185/1902, può essere definito 
come un tentativo di conciliare i differenti orientamenti che si erano 
manifestati durante i lunghi anni di dibattito e nel corso dei lavori 
preparatori. Esso abrogava tutte le disposizioni precedenti, nei diversi 
 
98 Ivi, pag. 75 ss. 
99 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 39. 
100 E. Mattaliano, Il movimento legislativo per la tutela delle cose di interesse artistico e storico dal 
1861 al 1939, in Servizio studi e ricerche parlamentari, Ricerca sui beni culturali, Roma, 
1975, pag. 14 ss. 
101 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 77. 
102 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 39. 
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territori del regno (fatto salvo quanto disposto nelle leggi n. 286/1871 e 
n.1461/1883). Erano stabiliti l’obbligo per il  Ministero della pubblica 
istruzione di formare cataloghi dei monumenti e delle opere d’arte, con 
notifica ai privati dell’iscrizione; l’inalienabilità degli oggetti di antichità e 
d’arte appartenenti ai corpi morali e la facoltà di vendita e permuta, da 
parte di questi, di oggetti e collezioni, purché queste avvenissero tra enti 
stessi o in favore dello Stato; l’obbligo di denunciare qualsiasi contratto di 
alienazione o mutamento nel possesso di oggetti iscritti nel catalogo e il 
diritto di prelazione dello Stato sugli stessi e l’inapplicabilità della legge 
all’interno di edifici monumentali di proprietà privata. Per quanto 
concerne gli scavi, poi, si accordava ai privati la facoltà di eseguirli dietro 
sorveglianza governativa, con l’obbligo di devolvere allo Stato un quarto 
del valore o del prezzo degli oggetti repertati, i tre quarti nel caso di scavi 
effettuati dallo Stato stesso e l’intero nell’ipotesi di scavi svolti da cittadini 
o istituti tenuti a cedere gratuitamente quanto rinvenuto103. 
La legge, inoltre, si proponeva di disciplinare anche gli aspetti 
concernenti gli stanziamenti delle somme necessarie alla conservazione dei 
monumenti o per gli acquisti delle opere rinvenute, l’espropriazione per la 
conservazione di ruderi e monumenti, la riproduzione degli oggetti d’arte 
e antichità e, infine, le sanzioni penali da comminare in caso di violazione 
delle disposizioni stabilite104. 
La legge in esame, seppur con il merito di aver fornito, per la prima 
volta, una disciplina unitaria della materia, si rivelò gravemente deficitaria 
sotto molteplici punti di vista, tra i quali la tutela degli edifici monumentali, 
le misure contro l’esportazione, il regime degli scavi e l’istituzione del 
catalogo pubblico delle cose d’arte, alla cui iscrizione in esso dei singoli 
beni veniva connessa l’applicabilità agli stessi della legge105. 
 
103 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 22 ss. 
104 Ibidem. 
105 Ibidem; M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 39; N. Assini – G. Cordini, I beni 
culturali e paesaggistici, cit., pag. 9. 
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Il legislatore tentò di ovviare a tali problematiche per mezzo 
dell’approvazione, con regio decreto del 17 luglio 1904, n. 431, del 
regolamento per l’esecuzione della legge de qua e della successiva legge 
sull’esportazione delle opere d’arte e di antichità 27 giugno 1903 n. 242. 
Tuttavia, il regolamento, costituito da ben 418 articoli, risultò un 
farraginoso complesso di norme, talvolta perfino in contrasto con la legge 
stessa e fu ritenuto addirittura incostituzionale106. 
Conscio delle gravi carenze della disciplina appena promossa, il 
Governo nominò, nel 1906, una commissione ministeriale cui venne 
affidato il compito di formulare un nuovo progetto di legge in materia. Ne 
fu il relatore l’Onorevole Rosadi, il quale presentò al Parlamento un 
progetto, poi approvato con l’emanazione della legge 20 giugno 1909, n. 
364.  
Quest’ultima, costituì, nei suoi trent’anni di attività (venne, poi, 
abrogata dalla L. 1089 del 1939, su cui infra) «un solido baluardo contro 
cui per lo più si spuntarono le insidie, che da varie parti si è soliti muovere 
al nostro patrimonio artistico e storico»107. Nel complesso, la legge in 
esame segnava un notevole progresso in materia di tutela delle cose 
d’interesse artistico o storico, sia sotto il profilo della tecnica legislativa 
utilizzata — indice di un progressivo raffinamento non solo dei metodi di 
scrittura normativi, ma anche di una maggiore coscienza politica della 
questione —, sia sotto quello inerente all’esaustività della disciplina di una 
materia tanto delicata108. 
La legge Rosadi fu successivamente modificata con la legge 23 giugno 
1912, n. 688, con la quale venne precisato che le disposizioni della legge 
 
106 C. App. di Brescia, 18 ottobre 1905. Mentre il Ministero sosteneva che il 
regolamento avesse nei confronti della legge le stesse facoltà dell’editto pretorio di 
fronte allo ius civile, compreso quello di correggerle; la Corte affermò il principio in 
virtù del quale è compito di ogni regolamento muoversi all’interno dei confini della 
legge cui si riferisce, di modo da unirsi con la stessa in una sola unità giuridica. Vedi 
M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 23. 
107 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 39. 
108 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 25. 
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364/1909 trovavano applicazione anche per le ville, i parchi e i giardini 
che avessero interesse artistico o storico. Si precisò, inoltre, che le misure 
di rispetto nelle ipotesi di nuove costruzioni, ricostruzioni e piani 
regolatori spettava alla sola autorità governativa e non anche ai Comuni, 
stabilendo anche un’apposita sanzione penale in ordine alla violazione di 
tali obblighi109. 
Il regolamento per l’esecuzione di entrambe le leggi — che venne 
approvato con regio decreto 30 gennaio 1913, n. 363 e rimase in vigore 
anche a seguito dell’entrata in vigore della l. 1089/1939 — è considerato, 
per unanime dottrina, come un complesso di norme più organico e 
sostanzialmente preciso rispetto a quello del 1904110. 
Tra le disposizioni introdotte dalla legge Rosadi, le più importanti sono 
certamente l’abolizione della distinzione tra monumenti e oggetti mobili, 
sostituita con la più generica distinzione tra cose mobili e immobili; il 
superamento del criterio del pregio di antichità e d’arte, a favore di quello 
dell’interesse storico, archeologico, paleontologico e artistico; 
l’imposizione di un identico regime per tutti gli enti morali, l’imposizione 
del diritto di prelazione da parte dello Stato come condizione risolutiva, e 
non più sospensiva, nei contratti di alienazione; l’ampliamento del diritto 
di espropriazione, che venne esteso anche ai beni mobili e 
l’ammorbidimento, con spirito più affine ai principi liberali della disciplina 
elaborata per l’esportazione all’estero delle opere d’arte e, infine, 
l’introduzione di una completa regolamentazione, su tutto il territorio 
nazionale, in tema di ricerche archeologiche, con attribuzione in favore 
dello Stato di maggiori poteri di espropriazione e la soppressione di ogni 
distinzione tra parte interna ed esterna degli edifici111. 
 
109 Ibidem. 
110 Ibidem; A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., 
pag. 15. 
111 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 24; A. 
Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 17. 
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La legge Rosadi, pertanto, ha rappresentato, soprattutto se posta a 
confronto con i tiepidi tentativi di riforma che l’hanno preceduta, un 
chiaro progresso legislativo nella tutela del patrimonio storico e artistico 
della Nazione. Vieppiù se si considera che, per la prima volta tra i banchi 
del Parlamento sabaudo, si è guardato al «bene architettonico come bene 
pubblico, come valore in sé e per sé, da vivere e da fruire»112 e, quindi, 
«bisognoso di tutela da parte dei pubblici poteri e non certamente da 
relegare alle sole cure dei privati proprietari»113. In ogni caso, va 
doverosamente affermato che la legge Rosadi ha visto la luce sotto 
l’impulso di uno spirito fortemente conservatore e come reazione 
all’individualismo giuridico del tempo, caratteri che la legge porta 
evidentemente con sé. Invero, la suddetta legge ha scarso riguardo a 
esigenze di carattere generale, eventualmente concorrenti, e il suo dettato 
normativo è insufficiente e, spesso, scevro da prese di posizione esplicite, 
che possano entrare in conflitto con i diritti dei singoli, basti pensare che 
la proprietà dello Stato su ritrovamenti e scoperte fortuite è timidamente 
affermata, richiamando, però, il privatistico istituto del tesoro, al punto 
che la proprietà statale fu talvolta contrastata in base allo stesso dettato 
della legge114. 
La legge 364/1909 «era quindi un insieme di pregi e di difetti, di 
draconiani interventi statali e di gravi insufficienze»115. Invero, seppure al 
suddetto atto normativo essa debba essere riconosciuto il pregevole 
intento di affermare la supremazia dell’interesse generale su quello 
individuale, non si può affermare una piena riuscita del fine prefissato, 
atteso che la legge in esame di non pare esser riuscita a intendere il 
problema nella sua compiutezza e complessità, di fronte allo stesso 
interesse collettivo. 
 
112 G. Spadolini, Beni culturali. Diario, interventi, leggi, Vallecchi, Firenze, 1976. 
113 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 18. 
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Fino a quando gli interessi collettivi rimasero nell’ombra, non 
sufficientemente maturi e incalzanti nel quadro delle esigenze sociali, non 
costituirono un apprezzabile ostacolo alla realizzazione di una vigile tutela 
del patrimonio artistico e storico, ma, quando assursero a esigenze 
primarie e come tali vennero riconosciuti dallo Stato, entrarono in 
insanabile conflitto con un’altra stringente esigenza, da tempo elevata al 
rango di interesse pubblico, quella della conservazione del patrimonio 
stesso116. Con il passare degli anni, l’irreversibile inadeguatezza della legge 
Rosadi apparve con accecante chiarezza al legislatore e alla comunità, 
rendendo sempre più urgente una revisione del sistema, che prendesse 
ispirazione da tutte le molteplici e variegate esigenze legate alla tutela e 
conservazione del patrimonio artistico e storico nazionale. 
  
2.5. La legge 1° giugno 1939, n. 1089 
Con l’inesorabile trascorrere del tempo, le (pur innovative, per taluni 
aspetti) disposizioni introdotte dalla legge Rosadi si rivelarono bisognose 
di urgenti di profonde revisioni. Tra gli esperti della materia, si misero in 
luce le ferventi riflessioni e gli accurati rilievi critici di Giulio Carlo Argan 
e di Roberto Longhi, che auspicavano un rinnovamento delle norme in 
tema di restauro e catalogazione delle opere di interesse storico e artistico, 
giudicate eccessivamente restrittive e appiattite proprio su questa 
nozione117. 
Le sempre più pressanti esigenze del patrimonio culturale nazionale 
vedono un importante riscontro nella l. 1° giugno 1939, n. 1089, recante 
la Tutela delle cose di interesse artistico e storico (c.d. Legge Bottai) e la 
quasi coeva l. 29 giugno 1939, n. 1447, in materia di Protezione delle 
 
116 Ibidem. 
117 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 19. 
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bellezze naturali, le quali per anni costituirono il quadro normativo di 
riferimento per la materia in esame. 
Pur con il pregevole scopo di apprestare un adeguato sistema di 
protezione per le testimonianze storiche e artistiche del nostro Paese, la 
legge Bottai restò impantanata in una forma di tutela statico-
conservativa118, riservata alle sole «cose di interesse storico-artistico e [al]le 
bellezze naturali, di particolare pregio, rarità, o di non comune bellezza», 
con la grave lacuna di limitare il proprio raggio d’azione alle sole 
manifestazioni d’arte di particolare significato per il proprio valore storico 
o estetico119. Dunque, si trattava di una tutela indirizzata a beni che pochi 
privilegiati erano in grado di fruire e apprezzare. L’arte stessa era intesa 
come un bene di fruizione elitaria, appannaggio di una classe altolocata e 
ristretta, che era in grado di apprezzare e godere di qualcosa che la classe 
lavoratrice avrebbe avvertito come lontano ed estraneo. 
Ciò che caratterizza la legge de qua è l’impianto teso al rafforzamento 
dei poteri di intervento e controllo da parte dello Stato e da un sistema di 
limitazioni della proprietà e dell’attività privata in generale120. Si tratta di 
provvedimenti contraddistinti per l’attenzione accordata all’interesse della 
collettività nella cura del patrimonio artistico nazionale121, col risultato che 
la tutela delle cose d’arte non venne più forgiata sulla negazione degli altri 
interessi legittimi, pubblici e privati, ma andò a saldarsi sull’equilibrio e il 
contemperamento di essi, pur senza dimenticare la preminenza 
dell’interesse artistico della Nazione su quello privato122. Invero, se 
analizzato nel suo insieme, il sistema normativo disegnato dalla legge 
Bottai appare congegnato di modo da garantire la conservazione delle cose 
d’arte e, al tempo stesso il loro godimento da parte della collettività. I due 
obbiettivi appaiono strettamente correlati, tanto più se si considera che la 
 
118 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 11. 
119 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 20. 
120 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 205 e ss. 
121 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 20. 
122 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 45. 
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conservazione del bene è direttamente preposta alla fruizione dello stesso 
da parte degli utenti123; la conservazione, pertanto, non è solo un dovere 
dello Stato e un obbiettivo da perseguire, ma costituisce, altresì, una 
precisa esigenza legata a doppio filo al successivo godimento dell’arte, che 
deve essere garantito alla collettività da parte dello Stato. 
Il campo in cui la legge Bottai è andata maggiormente a incidere è la 
disciplina circolatoria delle opere storiche e artistiche di pubblica 
proprietà, avendo introdotto la possibilità di alienare le «cose di antichità 
e di arte», previo rilascio dell’autorizzazione ministeriale a garanzia da 
eventuali pregiudizi alla conservazione e alla fruizione del bene da parte 
della collettività124. 
Invero, la legge Bottai si poneva in contrasto con la tradizionale 
disciplina dei beni demaniali, ripresa solo tre anni più tardi dal codice civile 
del 1942, per almeno due motivi: in primo luogo, perché, a fronte della 
precedente indisponibilità assoluta degli immobili di proprietà degli enti 
locali, essa introduceva un regime di alienazione relativa; in seconda 
istanza, perché la medesima legge non si preoccupava in alcun modo di 
chiarire se, nel momento in cui l’opera veniva qualificata come di 
pregevole valore, fosse indispensabile un atto formale di riconoscimento 
dell’importanza storica o artistica della stessa, come richiesto dagli artt. 
822-824 c.c., ove era testualmente disposto che tali beni fossero da 
considerarsi appartenenti al demanio e, pertanto, assoggettati al regime di 
inalienabilità assoluta gli immobili di proprietà degli enti pubblici, se 
riconosciuti di interesse storico o artistico125. 
Appare evidente, quindi, come, a norma della legge Bottai, il regime 
speciale per le opere d’arte dovesse trovare applicazione ipso iure, senza il 
formale riconoscimento del pregio storico o artistico della stessa. Ma ciò 
avrebbe comportato una non indifferente incertezza giuridica con 
 
123 G. Clemente di San Luca – R. Savoia, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 17. 
124 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 21. 
125 Ibidem. 
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riguardo al regime circolatorio dei beni immobili appartenenti agli enti 
locali. E ciò in quanto, con riferimento agli eventuali trasferimenti di tali 
immobili in favore dei privati, il difetto di coordinamento tra la legge 
Bottai e il codice civile, importava che un contratto di compravendita 
concernente il trasferimento in capo a un privato di un immobile 
appartenente a un ente pubblico potesse essere dichiarato nullo anche 
diversi anni dopo la stipula, proprio in virtù del fatto che quel bene fosse 
di interesse storico o artistico e, pertanto, soggetto a alienazione previa 
autorizzazione dell’autorità competente126. 
La disciplina codicistica, al contrario, stabiliva, all’art. 822, che il regime 
di inalienabilità assoluta, conseguente alla demanialità del bene, 
coincidesse con l’atto di riconoscimento del valore storico o artistico del 
bene medesimo, come sostenuto anche dalla giurisprudenza civile127. 
In ogni caso, i contrasti interpretativi causati dalla mancata 
coordinazione della disciplina speciale veicolata dalla legge Bottai e quella 
generale del codice civile si susseguirono nelle aule giudiziarie italiane per 
anni; altalenando pronunce che riconoscevano, ai sensi dell’art. 14 delle 
disposizioni preliminari al codice civile, il privilegio della normativa 
speciale su quella generale ad altre che, al contrario, attribuivano 
prevalenza alla normativa codicistica, più recente rispetto alla legge Bottai, 
in forza del principio della successione delle leggi nel tempo128. 
L’improvviso insorgere del secondo conflitto mondiale ha impedito di 
sperimentare fino in fondo le applicazioni pratiche della legge in esame.  
Nel complesso, ad essa va riconosciuto il merito di essersi dimostrata, 
anche dopo la conclusione della guerra, uno strumento relativamente 
 
126 Ivi, pag. 22; T. Alibrandi – P.G. Freddi, Il diritto dei beni culturali, cit., pagg. 53 ss; 
R.A.M. Muscio, La circolazione dei beni culturali, in E. Follieri (a cura di), Il diritto dei beni 
culturali e del paesaggio, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2005, pag. 168. 
127 Cass., 28 ottobre 1959, n. 3163, in Foro Padano, 19sessanta, I, 280, in cui la Suprema 
Corte poneva in risalto la necessità di emanare un provvedimento formale per la 
sottoposizione al regime demaniale. Si veda A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei 
beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 22. 
128 Ivi, pag. 23. 
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efficiente per la salvaguardia del patrimonio storico e artistico del nostro 
Paese129. 
 
2.6. Il recupero delle opere d’arte trafugate dai nazisti 
 Tra le molteplici vicende circolatorie che possono interessare i beni 
culturali, vi sono (purtroppo) anche quelle dovute a furti e asportazioni 
illegali. Quelle avvenute in periodo di guerra non fanno eccezione e, anzi, 
costituiscono un importante banco di prova per gli strumenti offerti in 
materia dal diritto internazionale. 
 Invero, la Germania nazista non si era fatta scrupolo alcuno nel 
trafugare le opere d’arte italiane e ciò ben prima dello scoppio del secondo 
conflitto mondiale. Già nel 1937, la prima Commissione del governo 
tedesco, guidata dal principe Filippo d’Assia, era giunta in Italia con 
richieste smisurate quanto indecenti. Si chiedeva al ministro Bottai una 
«accondiscendenza o almeno una minore rigidità d’applicazione delle 
norme vigenti, circa l’esportazione di opere d’arte italiane in Germania» e 
una lunga serie di meraviglie artistiche del nostro Paese, tra le quali vi era 
anche il Discobolo di Mirone, voluto da Hitler in persona130. Preso atto 
del secco rifiuto del ministro e delle strenue resistenze opposte dal 
Consiglio Superiore delle Scienze e delle Arti, fu il ministro Ciano a 
scrivere al collega Bottai che «in vista del personale interessamento del 
Cancelliere del Reich» l’opera dovesse partire alla volta della Germania 
entro una settimana. Fu con la lettera di ringraziamento del Presidente del 
 
129 Va detto che l’esodo delle opere d’arte italiane nella Germania nazista è dovuto ai 
particolari rapporti che intercorrevano fra il governo fascista e quello tedesco, 
specialmente dopo la stipulazione dell’armistizio; non già a una carenza del sistema 
italiano per la tutela delle opere di antichità e d’arte. Anzi, l’Amministrazione delle 
antichità e belle arti oppose fera e costante resistenza alle continue pressioni di carattere 
politico subite. In questo senso, M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pag. 45. 
130 R. Siviero, L’arte e il nazismo ossia storia degli acquisti in Italia, in Catalogo della Seconda 
Mostra Nazionale delle opere d’arte recuperate in Germania, Sansoni, Firenze, 1950, pag. 21. 
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Consiglio tedesco del 24 giugno 1938 che il ministro Bottai venne a sapere 
che il Discobolo era stato consegnato a Berlino131. 
A nulla era valso l’accorato appello del ministro, pubblicato nello 
stesso anno sul Bollettino d’Arte che animatamente recitava: «io penso che 
il patrimonio artistico nazionale debba essere difeso strenuamente e con 
ogni mezzo, ma sul territorio nazionale, alla stessa stregua delle famiglie, 
delle case, della terra […] l’esodo di capolavori, che sono oggetto di 
legittimo orgoglio per il popolo, non potrebbe che determinare una 
deplorevole depressione morale delle masse che si accingono alla lotta o 
alla resistenza, e suonerebbe come un presagio di sconfitta proprio quando 
il popolo ha bisogno di moltiplicare la propria fede». Con grande lucidità 
e profetica lungimiranza, Bottai prospettava accordi internazionali che 
sancissero l’intoccabilità delle opere d’arte, sia come bottino di guerra che, 
a conflitto concluso, come oggetto di confisca o cedute in conto di 
riparazione. La premessa fondamentale del discorso del ministro risiedeva 
nel fatto che l’universalità delle opere dello spirito non è un valore super-
nazionale, bensì esso è intimamente connesso al significato storico, e 
dunque nazionale, di quelle opere132. 
Con la fine della guerra, il decreto legislativo luogotenenziale 5 maggio 
1946, n. 601, recante Norme per il recupero delle opere d’arte sottratte 
dalla Germania durante la guerra, introduceva una serie di disposizioni 
mirate alla restituzione, nel termine di trenta giorni, delle cose di interesse 
storico o artistico ai sensi della legge 1089/1939, detenute, a qualsiasi titolo 
da soggetti pubblici o privati germanici o asportate da paesi esteri durante 
la loro occupazione militare. Tali opere avrebbero dovuto essere 
consegnate entro 30 giorni dall’entrata in vigore del decreto al locale 
Ufficio di pubblica sicurezza o, in mancanza di questo, al Comando dei 
Reali Carabinieri che avrebbero informato, a seconda della provenienza 
 
131 Ivi, pagg. 20 ss. 
132 G. Bottai, La tutela delle opere d’arte in tempo di guerra, in Bollettino d’Arte, fasc. X, aprile 
1938, pagg. 429 ss.; G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pagg. 100 ss. 
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interna o straniera dell’opera consegnata, la Soprintendenza competente 
territorialmente o il Ministero degli affari esteri133. 
Il successivo decreto legislativo 24 aprile 1948, n. 896, recante norme 
sulla Riconsegna dei beni asportati dai tedeschi, si occupava di disporre il 
diritto alla restituzione a chi avesse avuto l’originaria disponibilità dei beni 
trafugati dalle autorità tedesche durante la guerra e restituiti al governo 
italiano134. 
 Infine, la legge n. 77 del 14 gennaio 1950 stabiliva che le opere 
recuperate ma già «trasferite in proprietà» con atto negoziale a cittadini e 
militari tedeschi durante la guerra fossero avocate dallo Stato135. 
Certamente, non mancarono da parte dei tedeschi rimostranze e 
maldestri tentativi di mantenere in patria quanto indegnamente trafugato 
dal suolo italiano. Un gruppo di studiosi tedeschi tentò di fermare la 
restituzione all’Italia di un primo gruppo di opere, inviando al Generale 
Lucius Clay e al Presidente statunitense Truman una recriminazione in tal 
senso. Non si fece attendere la severa reazione dell’Accademia dei Lincei, 
che non mancò di sottolineare come i colleghi tedeschi «non hanno saputo 
intendere l’alto principio di civiltà e di giustizia che ha ispirato ai Governi 
delle Nazioni Unite la concessione all’Italia dei tesori d’arte di cui i tedeschi 
l’avevano, col raggiro o con la violenza, privata», aggiungendo come taluni 
studiosi tedeschi «non si vergognarono di farsi consiglieri e guide di capi 
politici e militari interessati a spogliare delle sue più preziose ricchezze un 
paese assoggettato con un’alleanza impari e innaturale»136. 
 Il 27 maggio 1953 viene istituita con decreto la Delegazione per le 
restituzioni del materiale culturale ed artistico sottratto al patrimonio nazionale, con 
a capo Rodolfo Siviero. Egli si era già distinto durante la guerra, quando 
 
133 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 101. 
134 Ibidem. 
135 Ibidem. 
136 Accademia Nazionale dei Lincei, Protesta dell’Accademia Nazionale dei Lincei per le 
assurde rivendicazioni di alcuni studiosi tedeschi, Roma, Tipografia dell’Accademia Nazionale 
dei Lincei, 1950 
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aveva creato in seno alla resistenza e organizzato in sezione il Comando 
alleato del Mediterraneo, con lo scopo di controllare (e contrastare, 
quando possibile) l’attività della Kunstschutz137.  Durante la sua attività a 
capo della Delegazione per le restituzioni e dell’ufficio per il recupero elle 
opere d’arte, Siviero, nel 1953 fa concludere al capo del governo italiano 
Alcide De Gasperi e al Cancelliere tedesco Adenauer un accordo in base 
al quale viene costituita la Commissione mista italo-germanica, composta 
da esperti della materia, col preciso scopo di «fare di tutto per rendere 
possibile la restituzione delle opere d’arte e del materiale bibliografico 
asportati illegittimamente dall’Italia durante il periodo nazionalsocialista, 
già reperiti o da reperire»138. 
Tra le meraviglie artistiche recuperate da Siviero meritano di essere 
segnalate la Danae di Tiziano, appartenente al museo di Capodimonte ma 
“regalata” a Göring nel 1944, per il suo compleanno, l’Apollo di Pompei, 
l’Hermes di Lisippo, il Discobolo Lancellotti, la Leda del Tintoretto. 
L’opera di Siviero proseguirà instancabilmente fino al 1983, anno della sua 
morte. Come ebbe a dire l’11 giugno 1961 il Professor Vincenzo Arangio 
Ruiz, in veste di Presidente dell’Accademia dei Lincei, aprendo la 
cerimonia di consegna della Medaglia degli artisti e degli scrittori italiani a 
Rodolfo Siviero: «il compito […] era quasi disperato se si considera che, a 
differenza del 1815, questa volta l’Italia era posta dal Trattato di pace in 
nette condizioni di inferiorità nei confronti degli Alleati e della stessa 
Germania»139.  
 
137 Reparto nazista della Wehrmacht, diretto dal Colonello delle SS Prof. Alexander 
Langsdorff. Ufficialmente nato per proteggere il patrimonio artistico della penisola 
dall’avanzata delle truppe alleate; aveva in realtà il compito di provvedere al sistematico 
rastrellamento di opere d’arte dai territori occupati dai tedeschi. 
138 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 101. 
139 La medaglia degli artisti e degli scrittori italiani a Rodolfo Siviero. Resoconto della cerimonia 
all’Accademia Nazionale dei Lincei, parole introduttive del Presidente V. Arangio-Ruiz, Discorso 
del Senatore Enrico Molè, Relazione del Professore Roberto Longhi, 11 Giugno 1961, Firenze, 
Sansoni, 1962 pag. 15. 
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Dal canto suo, l’Italia, con le parole del Presidente del Consiglio De 
Gasperi al Cancelliere Adenauer140, si fece carico di restituire quanto 
illegalmente sottratto ad altri paesi durante la guerra, come i capolavori 
impressionisti sequestrati dai tedeschi ai Rotschild e ad altre famiglie ebree. 
Opere che furono restituite alla Francia, dietro contropartita della 
collezione italiana dell’antiquario Ventura, con non poche polemiche da 
parte degli Alleati per l’integerrimo comportamento di Siviero e del 
Soprintendente fiorentino, Prof. Poggi, che negarono la restituzione alla 
Francia fino a che non fossero state recuperate le opere da riconsegnare 
all’Italia in contropartita141. 
L’Ufficio per il recupero delle opere d’arte fu congedato dal ministro 
degli esteri Giulio Andreotti tre anni dopo la morte di Siviero, avvenuta 
nel 1983. Nel 1995, il ministro per i beni culturali Antonio Paolucci lo ha 
ricostituito e ricollocato nella sua sede storica a Palazzo Venezia. E, anche 
se qualche polemica è stata sollevata in merito da qualcuno che si chiedeva 
che senso avesse, dopo tanti anni dalla guerra, la risposta migliore sta nelle 
parole di Siviero stesso: «questo lavoro è il dono dei volontari per la libertà 
e dei suoi morti anche a qualcuno che della libertà non ha conosciuto il 
sapore e che non ha mai, sulla sua strada, incontrato la morte»142.  
 
3. La nozione di bene culturale e la Commissione Franceschini 
Con la conclusione della guerra e il ritorno in patria, non sempre di 
agevole riuscita, delle opere d’arte trafugate dai nazisti, era giunto il 
momento di ripensare la disciplina in materia di cose di antichità e di arte 
 
140 «Nel prendere atto di quanto precede mi è gradito assicurare all’Eccellenza Vostra 
che a sua volta il Governo italiano è disposto a restituire alla Germania quelle opere 
d’arte di pertinenza germanica che a causa degli eventi bellici fossero venute a trovarsi 
illegalmente in territorio italiano». 
141 G. Volpe, Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pagg. 107 e ss. 
142 R. Siviero, L’arte e il nazismo ossia storia degli acquisti in Italia, cit., pag. 202; G. Volpe, 
Manuale di diritto dei beni culturali, cit., pag. 108. 
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(dicitura che appariva sempre più desueta nel diritto internazionale), anche 
allo scopo di adeguarla alle Convenzioni sovranazionali. 
Un primo grande passo avanti lo aveva fatto la Carta costituzionale, in 
cui il legislatore si era fatto portatore di una rinnovata sensibilità verso 
questa tematica, stabilendo all’art. 9 che la Repubblica, non solo promuove 
lo sviluppo della cultura, della scienza e della tecnica, ma si occupa altresì 
della tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione143, 
considerato come strumento imprescindibile nel processo di sviluppo 
della persona.  
Un primo elemento da considerare è la divisione operata dai 
Costituenti tra patrimonio paesaggistico e artistico-storico. Una summa 
divisio che, come già detto in apertura del presente lavoro, aveva suscitato 
non qualche perplessità nella dottrina perché, se i beni culturali sono, come 
affermerà la Commissione Franceschini, «testimonianza materiale avente 
valore di civiltà» e costituiscono uno «strumento di incivilimento», in 
quanto sono prova tangibile del lavoro e dell’ingegno dell’essere umano, 
allora si dovrebbe ritenere che ogni oggetto, anche complesso, in cui non 
intervenga l’opera dell’uomo non possa considerarsi bene culturale144. A 
questa pregevole argomentazione, esposta da autorevole dottrina145, 
risponde direttamente l’art. 9 della Costituzione, dimostrando che la 
cultura non coincide unicamente  con il patrimonio storico e artistico 
complessivamente considerato, «quanto più concretamente con la 
formazione intellettuale dell’individuo attraverso un processo educativo 
inteso nel senso più ampio, comprensivo dell’acquisizione di ogni valore, 
 
143 Si tratta di una formula volutamente ampia. Nell’originario progetto presentato dalla 
Commissione incaricata, l’art. 29 stabiliva, invece: «i monumenti artistici e storici, a 
chiunque appartengano ed in ogni parte del territorio nazionale sono sotto la 
protezione dello Stato. Compete allo Stato anche la tutela del paesaggio». W. Cortese, 
Il patrimonio culturale: profili normativi, Cedam, Padova, 2007, pag. 43. 
144 M.S. Giannini, I beni culturali, cit., pag. 11. 
145 Si veda F. Santoro Passarelli, I beni della cultura secondo la Costituzione, in Studi in memoria 
di C. Esposito, cit., pagg. 122 ss. 
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ancorché puramente estetico, suscettibile di sollecitare e arricchire la 
sensibilità della persona»146. 
Ed allora si può affermare che contemplare la Pallade e il Centauro del 
Botticelli eleva lo spirito e sedimenta il sentimento di identità nazionale, 
tanto caro ai Costituenti, quanto ammirare le Cascate delle Marmore: 
entrambi sono simboli identificativi della Nazione Italiana, entrambi 
rimandano immediatamente all’Italia nella mente della persona, suscitando 
quel sentimento di meraviglia e orgoglio proprio dell’identità nazionale.  
Pertanto, preso atto dell’urgenza di provvedere in maniera esaustiva ed 
efficace all’intero universo del patrimonio culturale, il legislatore, con la l. 
26 aprile 1964, n. 310, istituì la Commissione di indagine per la tutela e la 
valorizzazione delle cose di interesse storico, archeologico, artistico e del 
paesaggio, che prese il nome di Commissione Franceschini. 
Contemporaneamente, a Venezia, era stato convocato un Congresso 
internazionale cui presero parte le Nazioni Unite e i rappresentanti di 
diversi Paesi. Tale congresso risulta particolarmente interessante poiché 
affermò che la nozione di monumento storico deve ricomprendere l’opera 
architettonica isolata e l’ambiente naturale, ma anche l’ambiente urbano e 
paesistico, il quale costituisce testimonianza di una particolare civiltà o 
evento storico. Affermò, inoltre, che può essere considerato monumento 
storico anche un’opera che, seppur in un primo tempo considerata 
modesta, abbia acquisito negli anni valore culturale147. 
In realtà, la disciplina italiana, nell’immediato dopoguerra, era rimasta 
relativamente indietro rispetto al diritto internazionale, che già aveva 
adottato la dicitura bene culturale; di fatto, soppiantando le vecchie 
categorie di cose d’interesse storico e artistico e cose d’ antichità e di arte. 
Invero, già nel 1954 era stata sottoscritta all’Aja la Convenzione per la 
protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato. La stessa 
definizione è ripresa più e più volte nei successivi atti di diritto 
 
146 Ibidem. 
147 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 46. 
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internazionale e si impone agli addetti ai lavori come punto di partenza di 
una nuova coscienza sovranazionale in materia. Il ruolo della comunità 
internazionale non è da sottovalutare, giacché il dovere posto in capo allo 
Stato di difendere il patrimonio culturale della Nazione non discende solo, 
come nel caso dell’Italia, da quanto prescritto dall’art. 9 Cost., ma anche 
dalle numerose convenzioni internazionali siglate «che hanno 
responsabilizzato ogni singola Nazione anche quale custode di una singola 
frazione dell’intero patrimonio mondiale»148. Le stesse convenzioni 
internazionali si occupano di definire cosa deve intendersi per bene 
culturale; la Convenzione Unesco del 1970, per esempio, afferma che un 
bene è culturale quando può essere oggetto di studio, godimento estetico 
e fruizione sociale, come prodotto non solo della storia, ma anche della 
creatività dell’uomo; proprio perché è attraverso i beni culturali che si 
estrinseca la stessa identità nazionale149. E allora, correttamente si può 
affermare che ciò che distingue il nostro Paese dagli altri e, dunque, ne 
forgia la sua identità, non è solo l’aspetto morfologico del suo territorio, 
ma «la sua cultura, che qui ha trovato svariate espressioni e possibilità di 
manifestazione; e, quindi, i suoi beni culturali»150. E ciò in quanto sono 
proprio questi che conferiscono all’Italia un’impronta completamente sua, 
«che nessuna modifica territoriale di confini potrà cancellare, come non 
potrebbe modificarla alcuna ipotetica nuova e diversa forma di governo o 
sovranità»151. 
Sebbene ormai largamente diffusa a livello internazionale, la locuzione 
di bene culturale stenta a penetrare all’interno dell’ordinamento italiano; 
come dimostra la stessa legge che ha istituito la Commissione 
Franceschini, la n. 310 del 1964, che ancora rimane aderente alla disciplina 
del 1939 e ne definisce i lavori come «indagine per la tutela e la 
 
148 A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 33. 
149 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 51. 
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valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico e del 
paesaggio»152. 
Fu proprio la Commissione Franceschini a utilizzare per la prima volta, 
in un documento ufficiale, la definizione di bene culturale, fissandola, 
come si è detto, nel concetto di testimonianza materiale avente valore di 
civiltà; in tal guisa individuando due aspetti concorrenti che caratterizzano 
i beni in esame: un primo aspetto connesso alla loro materialità e un 
secondo che, invece, attiene alla loro «attitudine intrinseca ad esprimere 
manifestazioni della cultura di un intero popolo nel corso del tempo»153.  
Al termine dei suoi lavori, la Commissione Franceschini propose di 
suddividere i beni culturali in quattro distinte categorie: i beni archeologici, 
quelli artistici e storici, quelli ambientali e, infine, quelli archivistici; 
conferendo alla suddivisione presentata l’unità ontologica offerta 
dall’appartenenza all’omnicomprensiva categoria dei beni culturali. Ciò 
che, infatti, caratterizza tali beni è l’essere, pur sotto profili differenti, 
espressione della storia di una civiltà154. Civiltà la cui differenza rispetto 
alle altre viene connaturata non tanto dall’esistenza di frontiere, quanto 
dalla diversità di lingua, di costumi, di città costruite, di vita e di cultura155.  
Ciò che, quindi, viene ad avere importanza nella qualificazione di bene 
culturale non è un giudizio “estetizzante”, come quello di cui si faceva 
rimprovero alla legge Bottai, che aveva causato l’abbandono e, perciò, la 
rovina di una enorme quantità di beni culturali, in quanto non ritenuti 
sufficientemente all’altezza per essere riconosciuti valide espressioni 
artistiche o del paesaggio; quanto un giudizio valutativo che sostituisse al 
criterio estetizzante un più esatto criterio storicistico156. Massimo Severo 
Giannini, che della Commissione Franceschini ha fatto parte, chiarisce nei 
 
152 T. Alibrandi – P. Ferri, Il diritto dei beni culturali, cit., pag. 16. 
153 M. De Paolis – T. Autieri, Principi generali in tema di beni culturali e di beni paesaggistici, in 
AA.VV., Commentario al codice dei beni culturali e del paesaggio, Rimini, 2007, pag. 28 
154 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 28. 
155 A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 28. 
156 M.S. Giannini, I beni culturali, cit., pagg. 14 ss. 
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suoi scritti che, nella definizione di bene culturale come testimonianza 
materiale avente valore di civiltà, l’accento va posto proprio sull’essere 
testimonianza, «ossia un’entità rappresentativa di momenti di una civiltà 
nel suo essere storia». Un bene culturale può non avere in sé alcun pregio 
artistico, come una serratura del XII secolo o un’olla da grano del XVI, 
ma si tratta comunque di un bene culturale perché reca con sé la 
testimonianza materiale della civiltà in quel periodo157. 
Proprio perché deve essere omnicomprensivo e frutto di un criterio 
storicistico e non solo estetico, il giudizio valutativo su di un bene culturale 
non può seguire i canoni di un’unica disciplina, ma deve, per forza di cose, 
fondarsi su un metodo interdisciplinare. E, pertanto, possono aversi 
giudizi valutativi di beni artistici nei quali la prevalenza viene assunta dal 
profilo storico; o ancora, giudizi valutativi di beni ambientali in cui assume 
preminenza un profilo artistico o possono assumerla insieme profili 
estetici, di storia della cultura o dell’architettura e dell’urbanistica158. 
I lavori della Commissione Franceschini si conclusero nel 1966 con un 
bilancio certamente positivo. In primo luogo, la Commissione riuscì nel 
tutt’altro che agevole compito di ricostruire l’entità del patrimonio 
culturale del Paese, da cui, purtroppo, si evidenziò un panorama 
malamente intaccato da un alto tasso di opere abusive, ma riuscì anche ad 
individuare le pecche di un sistema non più adeguato ai tempi e alle 
esigenze della Nazione, in cui spiccava l’assenza di una disciplina volta a 
valorizzare il patrimonio culturale nostrano, fondata su criteri scientifici e 
coadiuvata da un serio programma di monitoraggio dei beni159. 
Gli spunti sollevati dalla Commissione Franceschini furono ripresi 
dalle commissioni istituite nella successiva legislatura, la prima e la seconda 
Commissione Papaldo, cui venne assegnato il compito di proseguire 




159 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 29. 
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soprattutto, di elaborare una proposta volta a superare il degrado del 
patrimonio culturale e ambientale italiano160.  
Ancor più importante è il lavoro svolto dalla Commissione di indagine 
sui beni culturali, presieduta da Massimo Severo Giannini negli anni ’70; 
la quale inserì nel panorama normativo italiano un ulteriore tassello, 
affermando che per bene culturale dovesse intendersi tutto ciò che può 
lasciare nel tempo un elemento materiale, ossia ogni tipo di manifestazione 
che abbia, appunto «importante valore di civiltà». Tale teoria, fondata dallo 
stesso Giannini, traeva forza proprio dalla fondamentale sostituzione del 
termine cosa, utilizzato dalla legislazione del 1939, con quello di bene; 
ponendo le basi dell’affrancamento dell’oggetto della tutela dal dato della 
materialità e preannunciando un altro traguardo della legislazione in 
materia, il riconoscimento dei beni culturali immateriali161. 
 
160 Ibidem. 
161 N. Assini – G. Cordini, I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 52.  
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Fra i compiti dello Stato in tema di beni culturali non figurano solo 
quelli inerenti alla tutela, alla valorizzazione e alla fruizione, ma vengono 
in rilievo anche i profili attinenti alla circolazione, sia interna che esterna 
dei beni medesimi. Le molteplici manifestazioni con cui si presenta la 
tutela del patrimonio artistico e storico, per quel che attiene la 
conservazione e il pubblico godimento da parte degli utenti, conferiscono 
all’Amministrazione dei poteri in rem che, assoggettato il bene al regime 
speciale nelle forme previste dalla legge, resta comunque indipendente 
dalla persona del proprietario, in quanto non è fondato su un rapporto 
avente natura personale162. 
Le vicende circolatorie di un bene culturale, d’altronde, rivestono 
particolare importanza, posto che il suo trasferimento da un soggetto a un 
altro, da una categoria di soggetti a un’altra o, ancora, da un Paese a un 
altro possono influire sulle condizioni di conservazione del bene o 
alterarle, possono provocare un depauperamento del patrimonio culturale 
nazionale — qualora il bene fosse trasferito in un altro Paese — e possono 
mutarne il regime giuridico con una diversa appartenenza163, proprio in 
virtù del fatto che il trasferimento del bene incide immancabilmente sul 
suo status164. 
 
162 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, Giuffrè, Milano, 2001, pag. 
459. 
163 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pagg. 393 ss. 
164 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pagg. 359 ss. 
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Un ulteriore dato da tenere presente è che il trasferimento di proprietà 
può produrre conseguenze non trascurabili sulle condizioni di sicurezza, 
di decoro e di accessibilità da parte degli utenti in ordine al bene culturale. 
È necessario, allora, che il soggetto acquirente fornisca tutte le debite 
garanzie sulla destinazione e le cautele che intende riservargli, tenuto 
presente il pregio storico o artistico della res165. 
Infine, non bisogna tralasciare che è la pubblica proprietà dei beni 
culturali a garantire la loro fruizione da parte degli utenti e, mentre i beni 
demaniali sono «naturalmente destinati al pubblico godimento»166, i beni 
appartenenti ai privati subiscono un fisiologico restringimento dell’uso che 
può farne la collettività.  
In sintesi, le norme che attengono la circolazione sono senz’altro frutto 
di un delicato equilibrio, «di un compromesso tra le esigenze di tutela 
pubblicistica e l’opportunità di non ostacolare oltre certi limiti il 
commercio privato delle cose d’arte»167, posto che l’iniziativa privatistica 
può fornire un non trascurabile contributo nella conservazione del 
patrimonio artistico. 
Il Codice dei beni culturali e del paesaggio riserva alla disciplina 
circolatoria dei beni culturali in ambito nazionale l’intero capo IV. Si tratta 
di dodici articoli che raggruppano una serie di istituti giuridici 
particolarmente significativi: il demanio culturale (artt. 53-55); la richiesta 
di autorizzazione ad alienare (artt. 56-58); la denuncia di trasferimento (art. 
59); la prelazione artistica (artt. 60-62); la denuncia dell’attività 
commerciale con conseguente tenuta del registro (art. 63) e gli attestati di 
autenticità e provenienza (art. 64). 
Il ruolo dell’intervento pubblico in materia di circolazione del 
patrimonio storico e artistico si estrinseca in tre differenti ambiti tutti 
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a) un primo profilo diretto a ostacolare eventuali pregiudizi alla 
conservazione e al pubblico godimento dello stesso ovvero attraverso 
l’inserimento nell’atto di trasferimento di specifiche disposizioni di tutela; 
b) un secondo, volto a realizzare l’acquisizione a favore del patrimonio 
dello stato, onde conferire al bene una pubblica destinazione; 
c) un terzo e ultimo profilo, finalizzato a far sorgere un ius in re aliena168, 
con fini meramente conoscitivi della vicenda circolatoria sottesa al 
trasferimento di proprietà. 
 Più in generale, è corretto affermare che lo Stato, da una parte, ha 
facoltà di intervenire ogni qualvolta si verifichi il trasferimento di un bene 
culturale, sia in caso di alienazione che di esportazione e, dall’altro, che 
può esercitare, a seconda dei casi, un diritto di prelazione o il potere di 
autorizzare o no l’esportazione. 
Quel che davvero fa la differenza con riguardo al regime 
dell’alienazione dei beni culturali è l’appartenenza di questi a soggetti di 
diritto pubblico (Stato, enti pubblici territoriali e non territoriali), a persone 
giuridiche private senza scopo di lucro, a società commerciali o a persone 
fisiche. Non si tratta di una semplice distinzione, bensì di un elemento che 
diversifica notevolmente le condizioni poste per la circolazione giuridica, 
con tutte le conseguenze che ne derivano169. 
Ad essere diversificate, poi, non sono semplicemente le singole res 
oggetto di trasferimento, quanto e soprattutto i soggetti protagonisti e gli 
istituti giuridici coinvolti nelle vicende traslative170.  
Se, infatti, il trasferimento concerne beni culturali appartenenti a 
soggetti pubblici o a persone giuridiche private prive di scopo lucrativo, la 
relativa vicenda circolatoria necessita di due atti separati: la preventiva 
 
168 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pagg. 393 ss. 
169 Ivi, pag. 394; A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, 
cit., pag. 124. 
170 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pagg. 
124 ss. 
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autorizzazione alla dismissione e, se il trasferimento è a titolo oneroso, il 
previsto procedimento di prelazione (con l’avvertenza che, anche nelle 
ipotesi di trasferimento a titolo gratuito, si richiede la denuncia al Ministero 
dei beni culturali). 
Al contrario, all’interno di vicende circolatorie intercorrenti tra 
persone fisiche o società commerciali, non è richiesta alcuna 
autorizzazione preveniva, mentre si applicano comunque le norme relative 
alla prelazione, qualora ricorra il presupposto dell’onerosità del 
trasferimento e fermo restando, comunque, l’obbligo di denuncia171. 
Pertanto, l’appartenenza soggettiva dei beni culturali viene ad 
assumere preponderante rilievo nella disciplina circolatoria dei beni 
culturali, sia sotto il profilo del regime giuridico imposto alla relativa 
vicenda traslativa, sia per quanto attiene alla modalità di accertamento della 
“culturalità” del bene172.  
 
2. L’evoluzione giuridica della circolazione dei beni culturali 
La disciplina in materia di circolazione dei beni culturali ha subito, nel 
corso degli anni, svariati cambiamenti di rotta, una tendenza altalenante 
contraddistinta da momenti di grande rigore (tali da escludere quasi 
completamente qualsiasi possibilità di deroga al regime di inalienabilità) e 
da successive scelte contrarie, finalizzate ad ammettere eccezioni a questa 
regola, consentendo una parziale circolazione delle opere d’arte di 
pubblica proprietà, pur con i dovuti limiti e le necessarie precauzioni, onde 





173 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 130. 
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La normativa del 1939 si imperniava, con la legge Bottai, 
sull’inalienabilità dei beni pubblici, mobili e immobili, che presentavano 
interesse storico, artistico, archeologico o etnografico e di quelli 
direttamente riferibili alla storia politica, militare, della letteratura, dell’arte 
o della cultura174. 
Bisogna dire, tuttavia, che lo stesso legislatore, dopo aver disposto, 
all’art. 23 della legge 1089/1939, l’inalienabilità dei beni in questione; 
all’immediatamente successivo art. 24 ne derogava l’applicazione, 
consentendo, previa autorizzazione, la vendita degli stessi, dietro la 
condizione che non ne fosse, in alcun modo, pregiudicata la pubblica 
destinazione o il pubblico godimento175. 
L’istituzione, per mezzo del Codice civile del 1942, del demanio storico 
e artistico, ha portato con sé la differenziazione della condizione di 
inalienabilità tra beni dello Stato e degli altri enti territoriali cui era stata 
riconosciuta natura demaniale176.  In questa maniera, l’elemento finalistico, 
ossia il regime di inalienabilità delle cose d’arte, si pone comunque come 
elemento caratterizzante di siffatti beni, ma ciò avviene «a posteriori, in 
quanto la strumentalità della cosa rispetto all’interesse pubblico ha il suo 
riconoscimento con l’assoggettamento della cosa stessa al regime 
demaniale»177. Si tratta, vale la pena ricordarlo, di beni che hanno, per loro 
stessa natura, una «una destinazione connessa con i bisogni essenziali della 
generalità in modo diretto e infungibile»178 e, per quella categoria di beni 
enucleata dall’art. 823 c.c., l’inalienabilità è una diretta conseguenza del 
regime demaniale, in base al quale sono sottratti al commercio a causa della 
 
174 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 461.  
175 M.R. Cozzuto Quadri, La circolazione delle cose d’arte, Jovene, Napoli, 1997, pag. 226; 
T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 461; W. Cortese, Il 
patrimonio culturale: profili normativi, cit., pagg. 393 ss. 
176 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 461. 
177 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 160. 
178 Ivi, pag. 163. 
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loro qualità, che importa un’oggettiva incapacità della categoria di divenire 
oggetto di negozi di diritto privato costitutivi di diritti a favore di terzi179.  
Si trattava, pertanto, di inalienabilità assoluta, insuscettibile di deroga 
alcuna, se non in seguito ad un vero e proprio atto di disconoscimento, 
nelle forme legali previste, di quei requisiti fautori della demanialità storica 
e artistica del bene medesimo180. 
L’unica eccezione ammessa era costituita dai trasferimenti conciliabili 
con la permanenza sotto il regime di demanialità, cioè di trasferimenti tra 
soggetti pubblici comunque titolari di un demanio storico-artistico, vale a 
dire trasferimenti dallo Stato ad altri enti territoriali e viceversa181. 
Tuttavia, la gestione dei beni culturali in Italia si è spesso rivelata 
difficoltosa e carica di problematiche di non semplice risoluzione. Da un 
lato, la vastità e complessità di un patrimonio culturale tanto variegato e 
importante comportavano naturali difficoltà nel comprendere come 
valorizzare, conservare e, al tempo stesso, ingenerare un introito 
economico per lo Stato e gli altri enti pubblici proprietari dei beni; 
dall’altro, il legislatore si è talvolta dimostrato incapace di cogliere le 
peculiarità della materia, di intuirne le infinite potenzialità e, anzi, ha, in 
alcune circostanze, dato prova di considerare il patrimonio culturale 
nazionale come un fastidioso peso e non come un inestimabile tesoro. 
Da qui, la pur riconosciuta esigenza di riordinare e ottimizzare il regime 
del demanio pubblico ha innescato un azzardato processo di disposizione 
del patrimonio demaniale, inaugurata con l’art. 32 della legge 23 dicembre 
1998, n. 448, a norma del quale il principio di inalienabilità dei beni 
immobili di interesse storico e artistico può essere derogato sulla base di 
quanto previsto dal regolamento adottato ai sensi dell’art. 17, comma 2, 
della legge 23 agosto 1988, n. 400. A norma di tale atto normativo: 
 
179 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 461. 
180 Ivi, pag. 462. 
181 Ibidem. 
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a) l’alienazione, la concessione e l’utilizzazione mediante convenzione 
dei beni culturali continuano ad essere soggette ad autorizzazione, 
concessa a seguito di una valutazione che attesti che i suddetti atti non 
pregiudichino la conservazione, l’integrità e a fruizione del bene da parte 
della collettività. La valutazione deve inoltre certificare che la nuova 
destinazione conferita al bene culturale sia compatibile con il carattere 
storico e artistico del medesimo. Rispetto alle menzionate finalità, 
l’autorizzazione può riportare specifiche prescrizioni in tal senso, cui 
l’acquirente (o l’utilizzatore) deve puntualmente attenersi e la cui 
violazione può comportare la revoca dell’alienazione182; 
b) la possibilità di compiere atti di disposizione del patrimonio 
culturale è intrinsecamente associata con quella di mettere ordine e censire 
tutti quei beni appartenenti a un demanio diverso da quello statale. A 
questa catalogazione deve provvedere il Ministero dei beni culturali, in 
concorso con gli enti interessati, entro 5 anni dall’approvazione del 
regolamento in oggetto183. 
Il processo di dismissione del patrimonio immobiliare nazionale è 
proseguito con il collegato alla legge finanziaria del 1999, concernente 
«misure di finanza pubblica per la stabilizzazione e lo sviluppo», il quale 
aveva previsto, con l’art. 15, con decreto del Ministro del tesoro, di 
concerto con il Ministro per i beni culturali, l’immissione sul mercato 
anche di beni di interesse storico e artistico e, laddove ciò non fosse stato 
possibile, l’attribuzione di singoli bene o di un insieme di beni immobili 
ovvero di diritti reali sugli stessi beni a società per azioni. E ciò anche 
qualora i beni in oggetto si fossero trovati nella disponibilità di soggetti 
diversi dallo Stato184. 
 
182 Ivi, pag. 464. 
183 Ibidem.  
184 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 401. 
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A fronte del conferimento, le società si impegnavano da un lato, a 
conservare e valorizzare i beni e, dall’altro, a corrispondere un compenso 
allo Stato185.  
Era stato ulteriormente previsto che i beni in esame potessero essere 
affidati, alternativamente, a privati o ad Amministrazioni pubbliche a titolo 
di concessione o per contratto, con il formale impegno da parte di questi 
a curarne la promozione, ricostruzione e valorizzazione e a corrispondere 
un compenso allo Stato un equo compenso, comprensivo degli oneri 
finanziari sostenuti dai soggetti contraenti186. 
Sebbene tali disposizioni si accordassero con il nuovo indirizzo 
normativo di quegli anni, già veicolato in molteplici leggi, ossia quello di 
favorire la partecipazione dei privati nella gestione della “cosa pubblica”, 
in sede di approvazione, il Senato ha modificato la disposizione de qua e 
ha ribadito il principio di inalienabilità dei beni demaniali, ammettendone 
la deroga solo in via d’eccezione187. 
La legge 23 dicembre 1998, n. 448 (legge finanziaria per il 1999), 
quindi, inaugura una (discutibile) stagione caratterizzata dall’alienazione 
del patrimonio culturale nazionale. L’art. 32 della legge in esame attribuiva 
al governo il compito di individuare, attraverso un apposito regolamento 
di delegificazione, singoli casi di alienabilità di immobili di interesse storico 
e artistico appartenenti a Stato, regioni, province e comuni, purché 
l’acquirente ne garantisse la destinazione culturale, pena la risoluzione del 
contratto188. 
Il legislatore, quindi, si muoveva lungo due direttrici: da un lato, 
tentava di scindere quello che per decenni era parso come un binomio 
indissolubile, ovverossia la proprietà pubblica del bene come unico mezzo 





188 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 132. 
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patrimonio demaniale appariva sempre più una fonte di introiti da 
immolare sull’altare dell’equilibrio delle finanze nazionali189. 
Il Parlamento demandava al summenzionato regolamento di 
delegificazione l’indicazione delle tipologie di beni alienabili in via 
d’eccezione e inalienabili in via assoluta; e all’uopo prescriveva 
l’individuazione di «criteri in ordine alle prescrizioni relative alla 
conservazione a all’uso dei beni», stabilendo anche l’ottenimento della 
concessione da parte del Soprintendente regionale e la presenza di una 
clausola risolutiva espressa in caso di mancato rispetto dell’acquirente di 
quanto prescritto nell’autorizzazione190. 
Il successivo d.P.R. 7 settembre 2000, n. 283 introduceva una 
disciplina imperniata su un generale principio del programma di tutela e 
valorizzazione e indicava la destinazione d’uso del bene, le apposite misure 
per la sua conservazione, si impegnava a garantirne la pubblica fruizione, 
anche in relazione alla precedente destinazione e imponeva un termine in 
cui realizzare le opere progettate, unitamente alla previsione di una 
clausola risolutiva espressa e di una clausola penale da attivare in caso di 
violazione delle menzionate prescrizioni191. 
Tale normativa rimase sostanzialmente inapplicata, posto che gli 
elenchi previsti non vennero mai stilati e venne da lì a poco abrogata 
dall’entrata in vigore del Codice dei beni culturali e dal paesaggio. 
Pur rimanendo inapplicato, il decreto ha dato un importante 
contributo alla disciplina futura, considerato che molte delle disposizioni 
concernenti la tutela, la conservazione e la fruizione dei beni culturali 
 
189 A. Pontrelli, Commento art. 53 in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), 
Commentario al Codice dei beni culturali e del paesaggio, Giappichelli, Torino, 2005, pagg. 164 
ss. 
190A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 132. 
191 Ibidem. 
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sottratti al tradizionale regime dell’inalienabilità furono riprese da questo 
e trasposte nel codice Urbani192. 
 
3. Inalienabilità assoluta e relativa nel Codice Urbani 
Se il principio di inalienabilità assoluta dei beni demaniali costituiva il 
punto centrale della legge Bottai, è innegabile che questo abbia subito, a 
partire dal 1996 in poi, un progressivo scardinamento, per mezzo di una 
serie di interventi legislativi (legge 662/1996; legge 448/1998; legge 
136/2001) che, suscitando non poco turbamento, hanno introdotto 
all’interno del nostro ordinamento, il nuovo principio di inalienabilità 
relativa dei beni demaniali193. 
Il codice, rompendo radicalmente con la precedente tradizione 
giuridica, introduce tale principio all’art. 53 (pur rivisitato dal legislatore 
nel 2008), il quale, al comma secondo, dopo aver stabilito che i beni del 
demanio culturale non possono essere alienati, né formare oggetto di 
diritti a favore di terzi, aggiunge l’importantissima clausola che recita: «se 
non nei limiti e con le modalità previste dal presente codice». 
Invero, appare chiaro come si sia fatta sempre più strada la scuola di 
pensiero secondo cui «la proprietà pubblica dei beni culturali non sia 
essenziale al soddisfacimento dell’interesse collettivo verso questi beni» e 
che, anzi, questa sia «fonte di inaccettabili diseconomie per via, da un lato, 
dei costi eccessivi di gestione che la contraddistinguono e, dall’altro degli 
scarsi risultati che essa lascia registrare in termini di produttività 
economica e sociale»; onde far maturare la conclusione, poi adottata dal 
 
192 V. Giomi, Commento art. 53 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, II edizione, Nel diritto editore, Roma, 2018, pag. 342. 
193 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 400. 
                                                   Capitolo II 
 
60 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
legislatore, che «la funzione sociale di conservazione e diffusione può in 
effetti realizzarsi anche lasciando il bene in proprietà del privato»194. 
Alla luce di quanto detto, anche una lettura superficiale della norma in 
esame permette di intuire quale sia la direzione verso cui si è incamminato 
il legislatore, quella che porta a una circolazione “controllata” di questi 
particolari beni; i quali sì, posseggono delle caratteristiche strutturali che li 
rendono imparagonabili a qualsiasi altro tipo di beni privati e comportano 
un regime di tutela e protezione costante e superiore, e pur tuttavia «non 
possono aprioristicamente essere esclusi dal mercato in modo generico»195. 
La dottrina concordemente sostiene che il codice del 2004, sotto il 
profilo terminologico, riscriva il precedente art. 54 del codice del 1999, 
prevedendo che gli stessi beni culturali annoverati dall’art. 822 del codice 
civile debbano essere ora inclusi nel demanio culturale dello Stato, delle 
regioni e degli enti pubblici. Non si tratta di un cambiamento di poco 
momento, bensì di una precisa decisione del legislatore, che in tal modo 
ha inteso istituire una nuova categoria, quella dei beni culturali demaniali, 
con un proprio regime giuridico, diverso e, almeno in parte, autonomo 
rispetto al tradizionale regime demaniale che incorpora tutti gli altri beni196. 
Nel contempo, la scelta effettuata dal legislatore di introdurre un 
doppio binario su cui condurre la circolazione dei beni culturali garantisce 
che questa avvenga in modo controllato e non immettendo sul mercato il 
patrimonio culturale nazionale senza distinzione di sorta. Di base, il regime 
ordinario su cui riposa la tutela dei beni culturali demaniali resta quello 
dell’inalienabilità e tutte le modifiche di questa disciplina devono essere 
necessariamente demandate al codice (salvo che non vengano emanate in 
futuro precise norme in tal senso)197. Sotto il profilo della circolazione — 
 
194 A. Pontrelli, Commento art. 53 in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 166.  
195  V. Giomi, Commento art. 53 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
344. 
196 Ibidem. 
197 Ivi, pag. 466. 
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che, dunque, costituisce una deroga al regime classico — questa deve 
avvenire entro precisi limiti e modalità, stabiliti dal codice che, in tal modo, 
esercita un ruolo di «regolatore rinforzato»198. 
A questo riguardo, è il successivo art. 54 del codice a dettare l’elenco 
dei beni appartenenti al demanio culturale e, quindi, inalienabili. Si tratta 
di una norma particolarmente complessa, articolata su tre diversi livelli, la 
cui analisi richiede un notevole impegno interpretativo sia da parte della 
dottrina per procedere al commento, sia sotto il profilo della 
giurisprudenza cui spetta l’arduo compito di pervenire alla sua 
applicazione199. 
Che il tratto distintivo dell’articolo in esame sia la complessità è 
facilmente intuibile dalla struttura formale con cui è organizzato: una 
suddivisione in quattro commi, costituiti da elenchi e rinvii a ulteriori 
articoli del codice, che, da sola, è sufficiente per dare un’idea delle 
modifiche che la disposizione ha subito nel corso degli anni200. Con 
l’ultimo intervento del 2008, il legislatore, invero, pur non intervenendo 
sulla struttura letterale della norma, ne ha radicalmente mutato il 
contenuto201, agendo nell’ottica di un progressivo raffinamento della 
disposizione che si era reso necessario, all’interno di un generale processo 
di revisione della disciplina, al fine di rendere più agevoli la lettura e 
l’interpretazione di una norma che costituisce il punto cardine del regime 
demaniale dei beni culturali202. 
Quel che da subito appare evidente è che la ratio dell’articolo in parola 
è quella di dettare e perfezionare l’elenco dei beni sottoposti a 
inalienabilità, distinguendone la tipologia, onde sottrarli, seppur in modo 
 
198 Ibidem. 
199 V. Giomi, Commento all’art. 54, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli, Codice dei beni culturali 
e del paesaggio, cit., pag. 350. 
200 Ibidem. 
201 M. Martinelli, Commento art. 54, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e 
del paesaggio, Giuffrè, Milano, 2012, pag. 474. 
202 V. Giomi, Commento art. 54 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Il codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 351. 
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diverso, alla circolazione fra privati203. A voler essere precisi, l’opportunità 
di catalogare e suddividere per categorie era già stata proposta in sede di 
discussione all’epoca dell’emanazione del d.P.R. 283/2000, al fine di 
elaborare una risposta normativa convincente alla delegificazione 
realizzata dall’art. 12 dell’allora vigente codice dei beni culturali204. 
Tuttavia, quel che è confermato anche nei successivi interventi del 
legislatore è la ratio di questa summa divisio che separa i beni inalienabili in 
modo assoluto da quelli inalienabili in via provvisoria; ragione 
riconducibile, per un verso, alla «diversità intrinseca» dei beni appartenenti 
alle due tipologie e, per altro verso, alla necessità di riportare sotto l’ala del 
demanio accidentale anche quei beni che possono non risultare di 
«accertato interesse pubblico»205 al termine delle apposite indagini, 
assicurando loro, comunque, la miglior protezione costituita dalla 
sottrazione al mercato206. 
Il primo comma dell’art. 54 è dedicato ai beni culturali inalienabili «in 
modo permanente e al di fuori di ogni condizione»207, si tratta di un regime 
di indisponibilità che viene riservato a quei beni riconosciuti come 
identificativi dell’identità nazionale sotto il profilo storico, artistico, 
politico e architettonico208. Segnatamente, il codice enumera: 
a) gli immobili e le aree di interesse archeologico; 
b) gli immobili dichiarati monumenti nazionali a termini della 
normativa all’epoca vigente; 
c) le raccolte di musei, pinacoteche, gallerie e biblioteche; 
 
203 Ibidem. 
204 M. Cammelli, Ratio e presupposti del regolamento, in Aedon Rivista di arti e diritto on line, 
2001.  
205 V. Giomi, Commento art. 54, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
352; A. Ferretti, Verifica dell’interesse culturale: spunti di riflessione su aspetti problematici delle 
limitazioni soggettive in Aedon Rivista di arti e diritto on line, 2007. 
206 M. Martinelli, Commento art. 54 in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 476. 
207 V. Giomi, Commento art. 54 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 352. 
208 Ibidem. 
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d) gli archivi; 
d-bis) gli immobili dichiarati di interesse particolarmente importante ai 
sensi dell’articolo 10, comma 3, lettera d); 
d-ter) le cose mobili che siano opera di autore vivente o la cui 
esecuzione non risalga ad oltre cinquanta anni, se incluse in raccolte 
appartenenti ai soggetti di cui all’articolo 53. 
  
Si tratta, a ben vedere, di quello che potremmo definire il «nucleo 
forte»209 del patrimonio culturale nazionale, vale a dire «quel complesso di 
beni per i quali appare francamente inaccettabile ammetterne, anche solo 
in astratto l’alienazione in regime di libero mercato»210 e che, pertanto, 
sono tassativamente inseriti nell’elenco dei beni incommerciabili; in 
quanto la loro circolazione sul mercato costituirebbe un intollerabile 
depauperamento del patrimonio culturale del Paese, inteso non solo come 
elemento identificativo della Nazione, ma anche (e, forse, soprattutto) 
come proprietà dell’intero popolo italiano. 
Ancora, la dottrina precisa che, sebbene l’inalienabilità di tali beni sia 
chiaramente statuita dal comma secondo dell’art. 53, il quale solennemente 
recita che i beni in esame «non possono essere alienati, né formare oggetto 
di diritti a favore di terzi, se non nei modi previsti dal presente codice», dal 
tenore generale del primo comma del successivo art. 54 affiora altrettanto 
distintamente «il principio secondo il quale è riservato al legislatore statale 
il compito di individuare, all’interno della categoria dei beni demaniali, le 
res extra commercium, ovvero le tipologie di cose, o le singole cose, che in 
nessun caso possono essere alienate»211. 
Se le categorie di beni relative agli immobili di interesse archeologico, 
alle raccolte di musei, pinacoteche, gallerie e biblioteche non hanno 
sollevato particolari incertezze interpretative — posto che tali beni, 
 
209 A. Pappalardo, La vendita tra i privati incassa l’ok dell’autorità, in Guida al diritto, Il Sole 
24 ore, dossier aprile 2004, pag. 94. 
210 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 147. 
211 A. Pontrelli, Commento art. 54, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 168.  
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considerati nella loro essenza e in virtù della loro destinazione, trovano 
naturalmente la loro collocazione nel sistema del demanio pubblico (come 
peraltro prevede l’art. 822 c.c.) e, perciò, non sono stati interessati da 
procedimenti di revisione legislativa — altrettanto non si può dire degli 
immobili riconosciuti come monumenti nazionali con atti aventi forza di 
legge212. 
Sul punto, la formulazione normativa aveva attirato numerose critiche 
dagli studiosi a causa del difficile coordinamento con l’art. 13 dello stesso 
codice, il quale disciplina la dichiarazione dell’interesse culturale 
specificando che si tratta di accertamento e non di riconoscimento dello 
stesso; ma anche e soprattutto per l’eccessiva genericità della disposizione, 
che andava a escludere tutti quegli immobili per i quali il suddetto 
accertamento fosse avvenuto con un atto diverso dalla legge (e quindi di 
natura regolamentare)213. 
Raccogliendo le osservazioni mosse all’interno della Relazione 
illustrativa del secondo correttivo al codice, il legislatore, con il d.lgs. 
62/2008 è intervenuto sulla norma in esame e ne ha mutato la formula in 
quella tutt’ora in vigore, che dispone l’inalienabilità assoluta per «gli 
immobili dichiarati monumenti nazionali a termini della normativa 
all’epoca vigente». 
Con il medesimo fine di agevolare la lettura dell’art. 54 e al contempo 
garantire l’adeguata protezione di questi beni, riconducendoli nella 
proprietà dello Stato o di altri anti pubblici e, quindi, assicurando loto la 
tutela derivante dall’inalienabilità assoluta, il legislatore (sempre con il 
d.lgs. 62/2008) ha riallocato nell’alveo del comma primo altre due 
tipologie di beni culturali, ovverossia gli immobili dichiarati di interesse 
particolarmente importante e di beni mobili inclusi in raccolte 
appartenenti allo Stato ed enti pubblici, realizzati da autore vivente o 
eseguiti non oltre cinquant’anni addietro214. 
 
212 Così recitava il codice prima di essere sostituito dal numero 2) della lettera e) del 
comma 1 dell’art. 2, d.lg. 627/2008. 
213 V. Giomi, Commento art. 54 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 353. 
214 Ibidem. 
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Per quanto concerne la categoria dei documenti e delle raccolte di 
documenti in forma archivistica, il legislatore ha ritenuto che non si fosse 
reso necessario alcuno spostamento di questa tipologia dal secondo al 
primo comma dell’art. 54, posto che, invero, non sempre si tratta di beni 
demaniali. Essi, infatti, sono suscettibili di appartenere (o di essere 
detenuti) anche da soggetti pubblici diversi dallo Stato e dagli enti pubblici 
territoriali. Tuttavia, essi vengono ex lege ricondotti al demanio accidentale 
e, quindi, sottoposti al regime di inalienabilità assoluta, con la ragione che 
l’interesse pubblico del bene è di rilevanza tale da giustificare la deroga al 
principio di appartenenza necessaria allo Stato e agli enti pubblici 
territoriali215. 
Il secondo comma dell’art. 54, invece, pur essendo, comunque, 
riservato a beni tutelati da inalienabilità assoluta (pur se non definitiva), si 
disinteressa completamente della natura demaniale o anche solo 
patrimoniale indisponibile del bene, qualora ad essere enucleati dalla 
norma de qua siano beni appartenenti agli enti territoriali216. Pertanto, il 
principio veicolato dal secondo comma dell’art. 54, che ha una portata 
nodale all’interno della disciplina esaminata, comporta che il regime 
dell’inalienabilità assoluta non trae fondamento dal titolo, demaniale o 
patrimoniale, della pubblica proprietà, bensì dalla naturale e ineluttabile 
necessità della sua destinazione esclusiva al pubblico godimento217. 
Invitabile e conseguente corollario di tale principio è la regola secondo la 
quale il bene inalienabile deve «sempre ed esclusivamente» essere trattato 
conformemente alle tassative prescrizioni legislative che ne impongono la 
massima fruibilità in favore della collettività, come è agevole dedurre dal 
tenore del comma quarto del medesimo articolo218. 
La profonda differenza che intercorre tra i primi due commi dell’art. 
54 risiede nella circostanza che il legislatore — seppur assimilando i beni 
 
215 Ibidem. 
216 Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 147. 
217 A. Pontrelli, Commento art. 54, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 168. 
218 Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 147. 
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ricompresi nell’elenco del secondo comma a quelli del primo, senza che 
fra essi vi sia eguaglianza strutturale alcuna — conferisce ad essi un regime 
che, sebbene definito dal legislatore stesso come demaniale, «è come se 
fosse conferito ex novo», anche e al di fuori del regime demaniale219. 
Quella del secondo comma è, dunque, un’inalienabilità graduata, meno 
stringente rispetto a quella assoluta del primo comma, ma pur sempre non 
declassata nei termini di un’alienabilità relativa220. 
E, infatti, per superare lo scoglio dell’inalienabilità sarà necessario un 
apposito processo volto a mutare la natura giuridica del bene, che dovrà 
concludersi con una formale pronuncia di sdemanializzazione. 
L’inalienabilità temporanea può quindi essere classificata comunque come 
uno strumento finalizzato a strappare il bene al mercato, una cautela che 
va a sommarsi alle clausole di salvaguardia già previste dall’art. 12, cui la 
norma fa esplicito richiamo221. 
La transitorietà del suddetto regime deriva dal perfezionamento del 
procedimento sotteso alla verifica dell’esistenza dell’interesse culturale, 
che deve essere formalmente dichiarato al termine della procedura 
(ovviamente, in caso di esito positivo). 
Il procedimento per la verifica dell’esistenza dell’interesse culturale 
costituisce un elemento chiave del regime della demanialità di una 
considerevole porzione di beni culturali e, come tale, più volte ha 
necessitato l’intervento legislativo, onde chiarire qualsiasi incertezza 
innescata dalla insufficiente precisione delle formule normative prescelte 
e dalla eccessiva ampiezza interpretativa lasciata dal legislatore222. La 
verifica, quindi, agisce come un’applicazione cautelare del regime di 
indisponibilità, considerato che, fino al termine di essa, l’alienazione del 
bene è, in ogni caso, vietata in via transitoria. Il procedimento di verifica, 
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pertanto, è tratteggiato dal codice come un «momento prodromico 
fondamentale per la circolazione giuridica dei beni culturali»223. 
La disposizione in esame ha il compito di aggirare l’ostacolo costituito 
dalla (ormai ben nota) mancata compilazione degli elenchi dei beni 
culturali pubblici previsti dalla disciplina previgente. In quest’ottica, essa si 
preoccupa di imbastire un metodo che, in ottica protettiva, dovrebbe 
intercettare e bloccare vendite di beni culturali da parte di soggetti pubblici 
e che, d’altro canto, sia uno sprone per giungere a una ragionata 
classificazione del patrimonio culturale nazionale224. 
Nell’ipotesi in cui, invece, la verifica dell’interesse culturale dovesse 
concludersi con esito negativo, il bene risulterà liberamente alienabile e 
l’informativa contenente i relativi dati dovrà essere trasmessa agli uffici 
competenti, affinché procedano alla sdemanializzazione del bene ed esso 
possa essere immesso sul mercato — se questa è l’intenzione 
dell’Amministrazione interessata —, purché non vi ostino altre ragioni di 
pubblico interesse (art. 12, commi 4 e 5 del codice). 
Una volta conclusa con successo la procedura di sdemanializzazione, 
ai sensi del comma 6 dell’art. 12, il bene risulterà, quindi, liberamente 
alienabile. 
Veniamo, ora, ad esaminare il regime dei beni sottoposti a inalienabilità 
provvisoria.  
Nella sua formulazione originaria, il codice attribuiva tale regime — in 
via cautelativa, fino alla conclusione della verifica di interesse culturale — 
a tutti i beni mobili e immobili indiscriminatamente, che fossero opera di 
artisti non più viventi e la cui esecuzione fosse ultra-cinquantennale, senza 
altre distinzioni di sorta. 
La norma vigente, al contrario — pur non ponendo particolari 
problematiche in ordine al soggetto proprietario, purché si tratti di 
soggetto pubblico ricompreso tra quelli indicati dal comma 1 dell’art. 10225, 
 
223 M. Martinelli, Commento art. 54 in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 475. 
224 Ibidem. 
225 «Sono beni culturali le cose immobili e mobili appartenenti allo Stato, alle regioni, 
agli altri enti pubblici territoriali, nonché ad ogni altro ente ed istituto pubblico e a 
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né per quel che concerne la tipologia del bene, che può indifferentemente 
essere mobile o immobile, di autore vivente o non vivente — impone 
l’imprescindibile caratteristica della vetustità, fissata in cinquant’anni per i 
beni mobili e in settanta per quelli immobili226 (art. 12, comma 1). 
La formulazione prescelta dal legislatore importa, a parere della 
dottrina, la complessa problematica di definire quali siano i beni sottoposti 
al regime di inalienabilità provvisoria. In altre parole, la dottrina si 
interroga sull’ampiezza della disciplina esaminata, onde definire se essa 
comprenda, per estensione, tutti i beni che superino i cinquanta anni, se 
mobili, e i settanta, se immobili, oppure soltanto quei beni che, pur 
possedendo la richiesta vetustità, posseggano anche un qualche carattere 
di “culturalità”227. 
La questione non è di scarso rilievo, considerando che abbracciare la 
prima opzione significherebbe sottoporre a verifica un numero esorbitante 
di beni appartenenti a enti pubblici, derivandone da ciò una inaccettabile 
sproporzione tra l’interesse pubblico a tutelare i soli beni 
«presuntivamente culturali», come richiesto dal comma 1 dell’art. 12, e i 
mezzi amministrativi utilizzati a tale scopo228. 
La dottrina229 si è pronunciata a favore della seconda ipotesi, in forza 
del rilievo che la prima sarebbe stata insostenibile sia sotto il profilo 
economico, sia sotto quello meramente applicativo; di talché è parso molto 
più ragionevole indirizzarsi verso la tutela di quei beni “presuntivamente 
culturali”, ovvero quei beni che posseggano «almeno un fumus, una 
parvenza di interesse artistico, storico, archeologico o 
 
persone giuridiche private senza fine di lucro, ivi compresi gli enti ecclesiastici 
civilmente riconosciuti che presentano interesse storico, artistico, archeologico o 
etnoantropologico». 
226 V. Giomi, Commento art. 54, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
354. 
227 M. Martinelli, Commento art. 54, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 476. 
228 Ibidem. 
229 G. Casu, Il nuovo codice dei beni culturali: aspetti generali e problematiche, RN, 2005, 2, pag. 
205; A. Morbidelli, Commento art. 54 in Nuove leggi civili commentate, in G. Trotta, G. Caia, 
N. Aicardi (a cura di) Commento al codice dei beni culturali e del paesaggio, NLC, 2005, pag. 
1288.  
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etnoantropologico»230. Senonché, una tale interpretazione non può che 
aprire le disquisizioni su cosa debba intendersi per culturalità del bene e 
quando essa possa essere ravvisata in concreto. E ciò, soprattutto, al fine 
di evitare estremizzazioni applicative dovute a una eccessiva cautela, con 
la conseguenza di salvaguardare anche beni che, invero, non sono 
meritevoli di una così rigida tutela, ma anche al fine di evitare il lassismo 
causato da una eccessiva severità della disciplina. 
Una soluzione in tal senso potrebbe risiedere negli appositi elenchi dei 
beni culturali di cui alla normativa previgente; tuttavia, va ricordato che 
questi potrebbero essere lacunosi, incompleti o addirittura mai compilati. 
E, anche qualora risultassero completi, la soluzione potrebbe comunque 
rivelarsi irrealizzabile, soprattutto per quel che concerne i beni mobili, che 
potrebbero facilmente essere andati dispersi o perfino distrutti231. 
Più in generale, l’indirizzo interpretativo preferibile parrebbe quello di 
escludere dal raggio operativo della norma in esame quei beni che, pur 
ultra-cinquantennali e ultra-settantennali, appaiono così carenti dal punto 
di vista della culturalità, da non rendere necessaria neppure la verifica. In 
altre parole, salvo i casi in cui l’assenza del requisito della culturalità appare 
manifesta (sebbene accada spesso e volentieri che un’opera considerata di 
scarso valore ora, possa esser giudicata in futuro un capolavoro), vieppiù 
se irrobustita dall’esclusione dagli elenchi, deve ritenersi che la tutela 
importata dall’inalienabilità provvisoria debba trovare integrale 
applicazione232. 
Sulla stessa linea di pensiero si è attestata anche la giurisprudenza, 
secondo la quale la disciplina dei beni culturali non può essere applicata a 
quei beni che non presentino «inequivocabilmente interesse storico-
artistico»233. 
 
230 M. Martinelli, Commento art. 54 in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 476. 
231 A. Morbidelli, Commento art. 54 in Nuove leggi civili commentate, cit., pag. 1288. 
232 Ibidem; A. Fantin, I beni immobili di proprietà pubblica, aspetti pubblicistici, Cedam, Padova, 
2008, pagg. 103 ss. 
233 In tal senso, T.A.R. Umbria, 15 dicembre 1995, n. 510 in FA, 1996, 1999; Cons. St., 
VI, 2001, n. 923 in CS, 2001, I, 369. 
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In conclusione, si ritiene di poter affermare che, sebbene 
l’impostazione codicistica tenda a incoraggiare i diversi proprietari dei beni 
a procedere con la verifica dell’interesse culturale, anche in via meramente 
ricognitiva, non vi è un ragionevole motivo che porti a escludere la facoltà 
di alienare validamente il bene stesso, qualora (nonostante sussista la 
vetustità anzidetta) la mancanza di culturalità risulti ictu oculi evidente, 
anche quando il procedimento di verifica non sia ancora giunto a 
conclusione, ma vi sia, da parte del soggetto pubblico alienante, il formale 
riconoscimento della carenza di qualsivoglia interesse culturale in capo al 
bene. In mancanza di ciò, la libera alienabilità del bene sarebbe da 
considerarsi perlomeno dubbia234. 
Gli ultimi due commi dell’art. 54 sembrano porre due eccezioni a 
quanto prima affermato, sulla base del primo e del secondo comma, una 
prima deroga riguarderebbe il principio di inalienabilità e la seconda, 
“esclusiva”235 rispetto alla fruibilità e utilizzazione dei beni culturali236. 
Il condizionale è giustificato dalla circostanza che, tuttavia, la disciplina 
del codice non appare sostanzialmente derogabile, come si preoccupa di 
precisare lo stesso ultimo comma della norma in esame, escludendo che i 
beni culturali sottoposti a inalienabilità possano trovare utilizzi in modalità 
e per fini differenti da quanto previsto dal titolo II del codice237. 
Invero, la dottrina non ravvisa nel terzo comma — che dispone che i 
beni sottoposti al regime di inalienabilità, sia essa assoluta o transitoria, 
possano essere oggetto di trasferimento tra i vari enti pubblici territoriali, 
senza necessità di alcuna autorizzazione preventiva — una deroga in senso 
tecnico alla disciplina poc’anzi esaminata238. 
 
234 M. Martinelli, Commento art. 54 in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 477. 
235 Ibidem. 
236 F. Florian, Commento art. 54, in M. Cammelli (a cura di), Il codice dei beni culturali e del 
paesaggio, Il Mulino, Bologna, 2007, pag. 265. 
237 V. Giomi, Commento art. 54, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
357. 
238 In questo senso, fra gli altri: M. Martinelli, Commento art. 54 in M.A. Sandulli (a cura 
di), cit., pag. 477; V. Giomi, Commento art. 54, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura 
di), cit., pag. 357. 
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La ratio della norma è chiara: il trasferimento (che non si intende nella 
sola forma dell’alienazione) è espressione del principio di collaborazione 
fra i diversi soggetti pubblici, in linea con le recenti politiche di 
decentramento e di federalismo fiscale e demaniale239.  
Il secondo correttivo al codice, in ottica di garanzia, ha stabilito che, 
per perfezionare il trasferimento, si rende necessaria la preventiva 
comunicazione al Ministero dei beni culturali, quando si tratti di un bene 
che non sia in consegna al dicastero stesso, per le finalità menzionate dagli 
artt. 18 e 19 del codice (funzioni di vigilanza e ispezione). 
La suddetta comunicazione ha lo scopo di consentire al Ministero di 
svolgere il proprio ruolo di “supervisore” nei confronti del patrimonio 
culturale nazionale, di proprietà pubblica quanto privata240. 
In via generale, il termine trasferimento adoperato da legislatore deve 
essere interpretato estensivamente, considerato che (come accennato 
sopra), esso non contempla le sole ipotesi di alienazione in senso stretto, 
ma anche tutte le altre fattispecie di cessione proprie del diritto pubblico241. 
Si tratta di una circostanza particolarmente significativa poiché il 
trasferimento del bene da un ente territoriale a un altro non comporta 
semplicemente il passaggio della disponibilità in capo a un nuovo soggetto 
pubblico, quanto piuttosto il conferimento a questo soggetto di tutti i 
compiti derivanti dalla cura e dalla tutela, nonché dei poteri connessi a tale 
funzione242. In questo senso, è probabile che l’ente che domanda l’acquisto 
del bene vi abbia un particolare interesse specifico, «proveniente dalla 
comunità di cui quell’ente è esponenziale e che avverte come proprio per 
l’acquisizione del bene»243. 
 
239 Ibidem. 
240 M. Martinelli, Commento art. 54 in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 478. 
241 F. Florian, Commento art. 54, in M. Cammelli (a cura di), cit., pag. 265. 
242 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 149. 
243 A. Pontrelli, Commento art. 53 in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 169. 
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Il trasferimento, infine, potrebbe addirittura garantire una migliore 
salvaguardia del bene, proprio perché a vigilare sulla sua conservazione 
saranno sia l’ente alienante che quello che lo ha acquistato244. 
 
4. Il regime di alienabilità condizionata 
Alla luce di quanto esposto nel paragrafo precedente, la disciplina di 
cui agli artt. 55-57 del codice si pone come un necessario quanto naturale 
corollario. Se, infatti, l’art. 54 si occupa di stabilire quali siano i beni che, 
in via assoluta, non risultano suscettibili di alienazione, i due articoli 
successivi, al contrario, fissano i presupposti a mente dei quali i beni 
culturali — sia demaniali che non e diversi da quelli indicati dall’art. 54, 
ma comunque di proprietà di enti pubblici o di persone giuridiche private 
non lucrative — possono essere alienati. 
Gli artt. 53-55, quindi, appaiono strettamente interconnessi e non solo 
perché trovano posto nella medesima sezione del codice. Invero, se l’art. 
53 ha il compito di introdurre nella disciplina codicistica il regime della 
inalienabilità relativa, l’art. 54 introduce, immediatamente dopo, la riserva 
di legge che assicura l’inalienabilità assoluta dei beni demaniali. L’art. 55, 
da ultimo, ha l’essenziale funzione di indicare quali sono le condizioni che 
rendono possibile la circolazione di tali beni.  
Appare evidente, allora, che i tre articoli in esame «finiscono per 
costituire un unico tessuto connettivo che si integra e si completa a 
vicenda»245. 
L’art. 55, quindi, disciplina la circolazione di tutti quei beni immobili 
che non sono considerati tassativamente inalienabili, pur se di 
appartenenza demaniale, e che, pertanto, non sono ricompresi nell’elenco 
 
244 Ibidem. 
245 V. Giomi, Commento art. 55, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
362. 
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di cui all’art. 54 comma 1, bensì possono essere assoggettati al regime di 
circolazione controllata di cui all’art. 53 comma 2. 
L’articolo in esame, pertanto, detta le condizioni e i modi di alienazione 
dei beni culturali di pubblica appartenenza e introduce una nitida 
distinzione che contrappone il procedimento per l’alienazione dei beni 
demaniali a quello previsto per altri beni culturali appartenenti ad altri enti 
pubblici246. La dottrina, facendo sua questa divisione, differenzia tra 
autorizzazione «qualificata», riferendosi all’alienazione dei beni demaniali, 
e autorizzazione «non qualificata», per indicare l’alienazione dei beni non 
demaniali247. 
In via generale, il provvedimento che autorizza la cessione di beni 
demaniali si definisce «qualificato» quando viene concesso nel rispetto 
delle indicazioni previste al secondo comma dell’articolo de qua248, cioè 
solo dopo aver adeguatamente verificato la sussistenza di tangibili garanzie 
in merito alla tutela, alla conservazione e alla valorizzazione del bene in 
oggetto, insieme alla precisa garanzia che non venga pregiudicato in alcun 
modo il godimento del bene stesso da parte della collettività249. Preso atto 
della sussistenza dei predetti requisiti, il  Ministero rilascia l’autorizzazione, 
indicando nel provvedimento gli usi compatibili con il carattere culturale 
della res, «con il decoro e i valori da essa trasmessi o tramandati e che non 
siano ritenuti dannosi per la sua conservazione»250; posto che, in ogni caso, 
la sdemanializzazione del bene non importa la «sottrazione a vincolo o 
controllo del bene oggetto di autorizzazione […] che resta sottoposto a 
tutela ai sensi dell’art. 12 del codice»251. 
Al contrario, si tratta di autorizzazione «non qualificata» (o semplice) 
nel caso di beni culturali che non sono di appartenenza demaniale (è 
 
246 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 162. 
247 A. Pischetola, Circolazione dei beni culturali e attività notarile, in Quaderni di notariato, 
Ipsoa, Milano, 2006 (15), pag. 16. 
248 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 163. 
249 A. Pontrelli, Commento art. 55, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 170. 
250 Ibidem. 
251 F. Florian, Commento art. 55, in M. Cammelli (a cura di), cit., pag. 274. 
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indifferente se di proprietà pubblica o privata), ove non è richiesta garanzia 
alcuna se non quella naturale e ovvia che dalla cessione non derivi 
pregiudizio alla conservazione al godimento del bene da parte della 
collettività252. Il codice, ulteriormente, precisa che — con riferimento ai 
beni di cui all’art. 56, comma 1, lett. b) e comma 2, di proprietà di persone 
giuridiche private non lucrative — l’autorizzazione può essere rilasciata 
allorché non derivi un grave danno alla conservazione o al pubblico 
godimento dei beni medesimi (art. 57, comma 5). 
Il dato che sembra emergere con evidenza è che l’opera del legislatore, 
attraverso il codice Urbani, si è indirizzata verso un progressivo 
restringimento dell’ambito applicativo delle norme in materia di 
circolazione e conferimento in uso dei beni culturali e lo ha fatto 
allargando considerevolmente la categoria dei bei culturali inalienabili. 
Conseguentemente, ha sempre più compresso lo spazio riservato ai beni 
demaniali disponibili, così operando un deciso cambio di rotta rispetto al 
passato253. 
Il Codice, in definitiva, ha percepito e dato voce alle istanze che 
sostengono che la permanenza del bene in pubblica proprietà presenti 
migliori garanzie di tutela per il patrimonio culturale254.  
Il fulcro dell’art. 55 è dunque rappresentato dal secondo comma, il 
quale statuisce la duplice condizione della tutela e della valorizzazione del 
bene culturale oggetto di cessione, cui è subordinata l’autorizzazione255. 
I correttivi del 2006 e del 2008 al codice hanno messo ordine alla 
frammentazione che caratterizzava le condizioni necessarie al rilascio 
dell’autorizzazione ad alienare e hanno prodotto un unico elenco dei 
requisiti sottesi alla richiesta, tutti posti su un solo livello precettivo256. 
Precisamente, la richiesta di autorizzazione ad alienare è corredata:  
 
252 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 163. 
253 R.A.M. Muscio, La circolazione dei beni culturali, in E. Follieri (a cura di), cit., pag. 180. 
254 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 164. 
255 V. Giomi, Commento art. 55, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
365. 
256 Ibidem. 
La circolazione dei beni culturali in ambito nazionale 
75 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
a) dalla indicazione della destinazione d’uso in atto; 
b) dal programma delle misure necessarie ad assicurare la 
conservazione del bene; 
c) dall’indicazione degli obiettivi di valorizzazione che si intendono 
perseguire con l’alienazione del bene e delle modalità e dei tempi previsti 
per il loro conseguimento; 
d) dall’indicazione della destinazione d’uso prevista, anche in funzione 
degli obiettivi di valorizzazione da conseguire; 
e) dalle modalità di fruizione pubblica del bene, anche in rapporto con 
la situazione conseguente alle precedenti destinazioni d’uso. 
 
Com’è evidente, il legislatore conferisce un ruolo centrale alla 
destinazione del bene oggetto di circolazione; che viene ad assumere le 
vesti di valorizzazione del bene in prospettiva futura e di impegno a 
mettere in atto modalità di essa diverse rispetto a quelle vigenti al passato, 
onde garantirne forme più efficaci di tutela e conservazione257. 
La destinazione è l’innesto su cui modellare gli obbiettivi di 
valorizzazione e conservazione sottesi alla circolazione. In quest’ottica, 
allora, la circolazione (nelle sue diverse forme) ha il compito di favorire il 
raggiungimento di obbiettivi (quali, appunto, la valorizzazione e la tutela 
del bene) che l’ente alienante ritiene possano essere meglio conseguiti in 
mani diverse da quelle dell’originale proprietario258. In questo senso, la 
valorizzazione deve essere intesa anche come miglioramento delle 
condizioni di conservazione, la quale, certamente, rappresenta una 
funzione a tutela del bene, ma non deve costituire un freno allo sviluppo 
delle sue potenzialità259, sia sotto il profilo dello sviluppo culturale e sociale 
del fruitore, sia sotto il profilo economico. 
 
257 Ibidem. 
258 M. Sinisi, Commento art. 55-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 486. 
259 V. Giomi, Commento art. 53 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 366. 
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 Parimenti la pubblica fruizione non può costituire un limite alla 
valorizzazione del bene, bensì deve diventarne un mezzo per la 
valorizzazione e deve essere garantita anche in relazioni alle destinazioni 
d’uso precedenti alla cessione. E ciò sia nel caso di pregressi livelli di 
fruizione, sia in caso di assenza di antecedenti modalità di pubblico 
godimento e di introduzione di un livello minimo di esso con 
l’autorizzazione al trasferimento260. 
Infine, giova ricordare che l’autorizzazione è pur sempre un 
provvedimento ad elevato tasso di discrezionalità: essa può assumere 
carattere conformativo o di programmazione. In altre parole, non si tratta 
di un «mero provvedimento di consenso all’alienazione, ma deve avere un 
contenuto in positivo»261. 
È evidente che le prescrizioni esaminate sono frutto di un complesso 
bilanciamento di interessi che deve contemperare le esigenze connesse ad 
un utilizzo del bene culturale che lo renda accessibile alla collettività — 
possibilmente, in maniera da ricavarne un’utilità economica — con quelle 
legate alla cura e alla conservazione di beni talvolta estremamente preziosi 
dal punto di vista storico e artistico.  
La concessione dell’autorizzazione risulta, dunque, l’evento 
prodromico che libera il bene dal vincolo costituito dalla sua natura 
demaniale e lo rende disponibile e idoneo alla circolazione262. 
Occorre, tuttavia ricordare che alla sdemanializzazione del bene non 
consegue una perdita di interesse culturale del bene o una modifica 
strutturale dei suoi elementi distintivi che ne connotano, appunto, la sua 
culturalità. Si tratta, semplicemente, di un mutamento di valutazione in 
ordine all’appartenenza del bene ad un soggetto pubblico e alle garanzie 
 
260 A. Morbidelli, Commento art. 54 in Nuove leggi civili commentate, in G. Trotta, G. Caia, 
N. Aicardi (a cura di) Commento al codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pagg. 1286 ss. 
261 Ivi, pag. 1291. 
262 V. Giomi, Commento art. 53 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 367. 
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inerenti alla conservazione, la tutela e la fruizione del bene fornite 
dall’acquirente263.  
A una conclusione non dissimile, pur destando perplessità nella 
dottrina sulla affermata separazione tra la nozione di bene demaniale e 
quella di bene culturale264, è giunta la giurisprudenza265, la quale ha 
osservato che la disciplina di cui al codice Urbani pone su piani distinti le 
due nozioni in esame. Infatti, secondo il giudice amministrativo, la 
nozione di bene demaniale caratterizza il suo regime di appartenenza e la 
sua destinazione al pubblico godimento, mentre la culturalità  può venire 
meno solo mediante l’espletamento del procedimento di verifica 
dell’interesse culturale, che resta indifferente ai mutamenti del regime di 
appartenenza del bene.  
Conseguentemente, un’eventuale sdemanializzazione dello stesso non 
comporta la perdita dell’interesse culturale del bene, che risponde solo alle 
caratteristiche intrinseche del bene stesso266. 
 
5. La clausola risolutiva 
Introdotto con il secondo correttivo al codice, nel 2008, l’art. 55-bis 
costituisce un tassello di portata non indifferente nel complesso mosaico 
della disciplina circolatoria. Invero, la norma in esame statuisce le 
prescrizioni e condizioni contenute nell’autorizzazione ministeriale «sono 
riportate nell’atto di alienazione, del quale costituiscono obbligazione ai 
sensi dell’articolo 1456 del codice civile ed è oggetto di apposita clausola 
 
263 Ibidem. 
264 A. Morbidelli, Commento art. 54 in Nuove leggi civili commentate, in G. Trotta, G. Caia, 
N. Aicardi (a cura di) Commento al codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 1293; A. 
Pontrelli, Commento art. 55, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), Commentario 
al Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 170. 
265 Tar Toscana, sez. III, 12 ottobre 2004, n. 4478. 
266 A. Morbidelli, Commento art. 54 in Nuove leggi civili commentate, in G. Trotta, G. Caia, 
N. Aicardi (a cura di) Commento al codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 1293. 
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risolutiva espressa». Le stesse indicazioni, su richiesta del soprintendente, 
sono iscritte nei registri immobiliari. 
L’importanza della norma si evince dal fatto che consacra tutti quegli 
elementi che vanno a rafforzare il contenuto precettivo degli articoli 
precedenti, i quali stabiliscono le condizioni e disciplinano le modalità di 
alienazione dei beni culturali demaniali incanalandole all’interno di un 
regime controllato e regolamentato267. 
L’originaria formulazione del codice Urbani prevedeva, all’art. 57 
comma 2, che le condizioni e le prescrizioni di cui all’autorizzazione 
fossero riportate anche nell’atto di alienazione, ma mancava di qualsiasi 
disposizione di natura sanzionatoria che stabilisse gli effetti del mancato 
rispetto di tali prescrizioni. 
 
La nuova norma di cui all’art. 55-bis, invece, ha carattere inderogabile 
e tassativo e, nel predisporre le condizioni sottese al rilascio 
dell’autorizzazione ministeriale, conferisce alla disposizione una forza del 
tutto nuova, connessa, da un lato, agli obblighi contenuti 
nell’autorizzazione e, dall’altro, alle sanzioni giuridiche conseguenti al 
mancato rispetto delle prescrizioni adottate a garanzia del bene oggetto di 
futura alienazione268. 
In questo modo, le prescrizioni contenute nell’autorizzazione 
diventano parte integrante del futuro contratto tra soggetto alienante e 
acquirente, posto che «il programma di tutela, fruizione e conservazione 
del bene culturale rappresenta il cuore delle obbligazioni gravanti 
sull’acquirente in sede contrattuale»269. 
La disposizione de qua, pertanto, assoggetta, alla stregua del diritto 
privato, l’alienazione dei beni immobili all’obbligo di trascrizione nei 
 
267 M. Sinisi, Commento art. 55-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 489. 
268 V. Giomi, Commento art. 55-bis, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice 
dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 373. 
269 M. Sinisi, Commento art. 55-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 489. 
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pubblici registri, previa richiesta del soprintendente; con la diretta e 
facilmente intuibile conseguenza che la mancata trascrizione del 
provvedimento autorizzatorio avrà effetto invalidante.  
Una tale previsione era già contenuta nel d.P.R. 283/2000, ma in quella 
sede non aveva potuto dispiegare i suoi effetti a causa della mancata 
applicazione del decreto stesso270. 
È evidente, allora, che l’applicazione concreta delle regole stabilite 
nell’atto di autorizzazione dovranno essere quanto più esaustive e chiare e 
sostenibili per due ordini di motivi: in primo luogo per facilitarne la 
concreta realizzazione, a fronte anche (e soprattutto) della sanzione 
costituita dalla clausola risolutiva espressa che diviene momento centrale 
dell’intero atto negoziale di alienazione del bene; in secondo luogo perché 
a una maggiore chiarezza delle regole conseguirà una migliore 
conservazione del bene, il che risulta la motivazione principale 
dell’alienazione271. 
In caso di mancato rispetto delle prescrizioni, la risoluzione del 
contratto opera di diritto, come stabilito dall’art. 1456 c.c., il quale 
testualmente dispone che «i contraenti possono convenire espressamente 
che il contratto si risolva nel caso che una determinata obbligazione non 
sia adempiuta secondo le modalità stabilite. In questo caso, 
la risoluzione si verifica di diritto quando la parte interessata dichiara 
all'altra che intende valersi della clausola risolutiva». 
Il legislatore, dunque, ha inteso dotare la disposizione di una cautela 
propria del diritto privato, tenuto presente la clausola risolutiva espressa 
opera in caso di inadempimento da parte di uno dei contraenti in via 
automatica. 
Nella stessa prospettiva deve essere letta anche la disposizione che 
assoggetta a obbligo di trascrizione nei registri immobiliari quanto 
introdotto nell’atto di compravendita, assicurando così l’efficacia delle 
 
270 V. Giomi, Commento art. 55-bis, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice 
dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 373. 
271 Ibidem. 
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condizioni indicate nel provvedimento nei riguardi di ogni successivo 
proprietario, possessore o detentore del bene272. 
La trascrizione ha, dunque, valore costitutivo e opera su impulso del 
soprintendente; il quale ha, altresì compiti di impulso e di vigilanza, poiché 
a egli spetta la verifica del rispetto delle condizioni formulate da parte 
dell’acquirente e, in caso di inadempimento di questi, la relativa 
comunicazione all’Amministrazione alienante, affinché provveda alla 
risoluzione automatica del rapporto di compravendita, che viene caducato 
in seguito all’inadempienza contrattuale273. 
 
6. Altre alienazioni soggette a autorizzazione 
L’articolo 56, anch’esso riveduto e corretto nel 2008, chiude il gruppo 
di norme inerenti all’alienabilità controllata e indica, a carattere residuale, 
tutte le altre tipologie di beni culturali pubblici che esulano dalle categorie 
menzionate negli articoli precedenti. La ratio legislativa sottesa alla norma 
è quella di dettare una disciplina a tutela di qui beni culturali che sono 
fuoriusciti dal demanio, ma che, tuttavia, posseggano caratteristiche 
intrinseche tali da ritenere non auspicabile la libera circolazione sul 
mercato. 
Si è reso necessario — non solo per ragioni, pur valide, di coerenza 
dell’intero impianto legislativo — rafforzare il regime di alienabilità 
controllata su cui si impernia il codice Urbani, estendendolo, oltre che ai 
beni demaniali e ai beni appartenenti allo Stato e ad altri enti pubblici 
territoriali, anche a tutti quei beni che, anche se appartenenti a privati o a 
enti ecclesiastici, rivestano carattere culturale274. 
 
272 Ivi, pag. 374. 
273 Ibidem. 
274 A. Mansi, Vendita di immobile di un ente ecclesiastico senza autorizzazione, in Rivista 
Giuridica, ed. 2000, I, pag. 689. 
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L’ambito di applicazione della norma concerne: 
a) i beni culturali appartenenti allo Stato, alle regioni e agli altri enti 
pubblici territoriali, e diversi da quelli indicati negli articoli 54, commi 1 e 
2, e 55, comma 1; 
b) beni culturali appartenenti a soggetti pubblici diversi da quelli 
indicati alla lettera a) o a persone giuridiche private senza fine di lucro, ad 
eccezione delle cose e dei beni indicati all'articolo 54, comma 2, lettere a) 
e c)275. 
L’autorizzazione è richiesta, inoltre: 
a) nel caso di vendita, anche parziale, da parte di soggetti di cui al 
comma 1, lettera b), di collezioni o serie di oggetti e di raccolte librarie; 
b) nel caso di vendita, da parte di persone giuridiche private senza fine 
di lucro, ivi compresi gli enti ecclesiastici civilmente riconosciuti, di archivi 
o di singoli documenti. 
Il legislatore sembra individuare un duplice criterio di operatività della 
norma, che consente all’interprete di comprendere quali siano esattamente 
le categorie di beni ricompresi dalla norma276. 
Il primo criterio si concentra sulla tipologia del bene e ha riguardo 
all’appartenenza del medesimo a una serie di soggetti indicati dal 
legislatore, operando ad excludendum. Sono, quindi, ricompresi nella 
disciplina di cui all’art. 56 quei beni che non siano già stati menzionati dal 
legislatore e che presentino caratteristiche strutturali o di appartenenza tali 
da richiedere un regime di circolazione controllata277. 
 
275 Non deve destare sorpresa l’utilizzo del termine cose in luogo di beni. Invero, la 
scelta lessicale operata dal legislatore denota come, nel formulare l’articolo esaminato, 
egli abbia tenuto conto delle due distinte fasi della verifica dell’interesse culturale e della 
successiva alienazione, pur accordando una protezione rafforzata a oggetti che, in 
quanto di proprietà privata, non dovrebbero subire ingerenze pubbliche, 
ammettendone qualsivoglia forma di disposizione, ma con il limite che da essa non 
derivi pregiudizio per gli altri. Vedi, V. Giomi, Commento art. 56, in G. Famiglietti – N. 
Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 378. 
276 V. Giomi, Commento art. 56, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 378. 
277 Ibidem. 
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Invero, la disciplina giuridica inerente ai beni appartenenti ai soggetti 
nominati viene tradizionalmente accomunata a quella dettata per i beni in 
pubblica proprietà, a tutela delle finalità sociali che caratterizzano gli enti 
privati di erogazione (come i servizi sociali)278. 
 E, allora, come ha rilevato la dottrina, il regime autorizzatorio si pone, 
per un verso, come strumento di liberalizzazione della circolazione 
giuridica dei beni appartenenti al demanio culturale; per altro verso, viene 
corroborato il suo ruolo di argine pubblicistico e mezzo di controllo 
dell’attività negoziale posta in essere dai soggetti operanti senza scopo di 
lucro279. 
L’autorizzazione è soggetta a controllo preventivo che attesti la 
compatibilità tra la titolarità del bene oggetto di circolazione e la sua 
funzione sociale. Si tratta di un controllo che investe il profilo soggettivo 
quanto quello oggettivo, primariamente quello concernente il pubblico 
godimento del bene stesso, di cui deve essere garantito almeno un livello 
minimo, indipendentemente dalla titolarità. E ciò in quanto la funzione 
collettiva che caratterizza il bene culturale deve essere assicurata per mezzo 
delle prescrizioni di cui all’art. 55, al fine di ottenere l’autorizzazione ad 
alienare280. 
Indipendentemente dalla accezione con cui la dottrina ha inteso 
interpretare il concetto di alienazione — se indicando solamente i negozi 
traslativi della proprietà del bene o anche i negozi traslativi di qualunque 
diritto reale281 — l’obiettivo della norma in esame appare essere quello di 
estendere al massimo grado il regime autorizzatorio, al fine di tutelare tutti 
 
278 M. Sinisi, Commento art. 55-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 494. 
279 A. Pontrelli, Commento art. 55, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), 
Commentario al Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 173. 
280 M. Sinisi, Commento art. 55-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 495. 
281 Ibidem. 
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i negozi giuridici idonei a produrre effetti reali sul bene oggetto di 
trasferimento282. 
Posto che l’art. 56 enuclea tipologie di beni tanto diversi fra loro in 
ragione delle loro caratteristiche peculiari o della loro appartenenza, si 
rende necessario che esso disponga previsioni differenziate e graduate per 
ciascun ambito applicativo283. 
Con esplicito riferimento a quanto previsto dall’art. 55, l’art. 56 
prevede che nella richiesta di autorizzazione siano elementi inderogabili: 
- l’indicazione della destinazione d’uso ipotizzata per il bene; 
- il programma di misure volte ad assicurare la conservazione del 
bene; 
- l’indicazione delle modalità proposte a garanzia della fruizione 
pubblica collettiva del bene in seguito all’alienazione, rispetto alle 
precedenti. 
Parimenti, sono considerati tassative, non derogabili e non alternative 
fra loro ai fini del rilascio del titolo autorizzativo: 
- l’indicazione delle prescrizioni e delle condizioni per l’attuazione 
delle misure sottese alla ad assicurare la conservazione del bene; 
- l’indicazione delle modalità poste a garanzia della pubblica fruizione 
del bene. 
A queste regole, ritenute dalla dottrina di contenuto minimo per ogni 
tipologia di bene284, il legislatore richiede altresì che i beni oggetto di 
cessione non siano ricompresi in raccolte pubbliche. Tale previsione si 
giustifica con l’interesse a lasciare il bene nella sua collocazione nella 
raccolta e ne motiva la permanenza nel patrimonio indisponibile285. 
Infine, nella nuova formulazione dell’art. 56 viene meno la distinzione 
tra “danno” e “grave danno”, rispettivamente per le tipologie di beni di 
 
282 V. Giomi, Commento art. 56, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 379. 
283 Ibidem. 
284 Ivi, pag. 380. 
285 M. Sinisi, Commento art. 55-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 496. 
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cui ai commi 4 e 5 della precedente formulazione dell’art. 57. Tale formula, 
che richiedeva una diversa intensità di tutela in ordine al bene, è stata 
abbandonata dal legislatore, il quale, nella formulazione attuale dell’art. 56, 
al comma 4bis, si limita a stabilire, più efficacemente, che dall’alienazione 
non derivi alcun danno per il bene oggetto di alienazione286. 
 
7. La prelazione artistica 
La prelazione artistica rappresenta il momento di «massimo 
coinvolgimento» della Pubblica Amministrazione all’interno della 
circolazione nazionale del patrimonio culturale287 e ciò in quanto permette 
allo Stato di esercitare uno stringente controllo pubblico nei relativi 
processi di disposizione, sacrificando evidentemente l’autonomia 
privata288. 
 Un tale sacrificio imposto all’autonomia privata è stato, tuttavia, 
ritenuto legittimo dalla Corte costituzionale, la quale, con la sentenza n. 
269 del 1995, ha statuito che la salvaguardia dei beni culturali, cui si 
connettono interessi primari nella vita del Paese, risulta prevalere sulla 
garanzia dell’autonomia privata, indirettamente sancita dagli artt. 2 e 43 
della Costituzione. 
 La dottrina e la giurisprudenza, sul punto, si sono dimostrate 
concordi nel ritenere che l’istituto in esame, sotto un profilo teleologico e 
funzionale, risulti uno strumento imprescindibile per perseguire finalità 
politico-culturali ad ampio spettro d’azione, che spaziano dalla tutela e 
conservazione dei beni culturali alla loro promozione, fruizione e 
valorizzazione289. Non va trascurato, peraltro, che la prelazione artistica 
 
286 Ibidem. 
287 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, Giuffrè, 
Milano, 2008, pag. 227. 
288 P. Sanna, Commento art. 60, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 407. 
289 Ibidem. 
La circolazione dei beni culturali in ambito nazionale 
85 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
può ulteriormente garantire «una miglior tutela e, in particolare, una 
migliore valorizzazione e fruizione del pregio storico-artistico»290. 
 Effettivamente, il suddetto istituto giuridico, consentendo allo 
Stato, in occasione della circolazione di beni di interesse culturale, di essere 
preferito (a parità di condizioni) ad ogni altro soggetto, permette il rientro 
nella sfera pubblica e il godimento da parte della collettività di quei beni 
che ne erano sottratti a causa della loro appartenenza ai privati291. 
 Sulla natura giuridica dell’istituto in parola dottrina e giurisprudenza 
si sono interrogate a lungo, domandandosi se essa fosse incasellabile come 
una particolare forma di prelazione legale292 e, come tale, risultasse un 
istituto di diritto privato, regolato dal codice civile o se si trattasse di un 
tertium genus di prelazione, foriero di un autonomo regime giuridico in forza 
dello specifico interesse giurisprudenziale in suo favore, considerato il 
ruolo dell’istituto nell’ambito della tutela, conservazione e valorizzazione 
dei beni culturali293- 
Questa seconda interpretazione, che sembra registrarsi come 
maggioritaria nella dottrina giuridica e che ha ottenuto il sostegno di 
numerose pronunce giurisprudenziali, trae fondamento dalla circostanza 
che, pur contando numerose somiglianze con lo schema della prelazione 
legale, quella artistica se ne discosta visibilmente per una serie di 
caratteristiche del tutto peculiari294. 
 
290 Consiglio di Stato, sez. IV, 21 febbraio 2001, n. 923, in Consiglio di Stato, 2002, I, 
1462. 
291 P. Sanna, Commento art. 60, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 407. 
292 Tra questi si segnalano: G. Furgiuele, Contributo allo studio della struttura delle prelazioni 
legali, Giuffré, Milano, 1984, pag. 247; M. Bernardini, La prelazione urbana tra diritto 
comune e leggi speciali, Cedam, Padova, 1988, pagg. 47 ss; M. D’Orazi Flavoni, Prelazione 
legale e volontaria, Giuffrè, Milano, 19sessanta, pag. 186; M.R. Cozzuto Quadri, La 
circolazione delle cose d’arte, cit., pagg. 51 ss. 
293 Questo secondo orientamento si è imposto come prevalente in dottrina e ha 
ottenuto il sostegno di pregevoli autori, tra i quali si menzionano: M. Cantucci, La tutela 
giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 581; M. Grisolia, La tutela delle cose 
d’arte, cit., pag. 400; G. Piva, voce Cose d’arte, Enciclopedia del diritto, (XI), Giuffrè, Milano, 
1962, pag. 93. 
294 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 235. 
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Un primo carattere di specificità è riscontrabile dal fatto che il soggetto 
beneficiario della prelazione artistica non è «un mero quisque de populo»295 
(come, al contrario, avviene nelle ipotesi di prelazione convenzionale e 
legale di stampo privatistico), bensì lo Stato (in prima istanza) e — qualora 
non intenda avvalersene — la Regione o altri enti territoriali 
eventualmente interessati296. A questo riguardo, infatti, l’art. 60 del codice 
dispone che «il Ministero (o, in caso di rinuncia di questo, la Regione o 
altro ente territoriale interessato, ai sensi dell’art. 62 comma 3) hanno 
facoltà di acquistare in via di prelazione i beni culturali alienati a titolo 
oneroso o conferiti in società, rispettivamente, al medesimo prezzo 
stabilito nell’atto di alienazione o al medesimo valore attribuito nell'atto di 
conferimento». 
Ma ciò che segna un definitivo punto a favore di quella dottrina che 
ravvisa nella prelazione artistica un istituto a sé stante e peculiare rispetto 
alla prelazione legale è il fatto che, mentre nella seconda il titolo d’acquisto 
da parte del prelazionario è costituito dall’originario negozio di alienazione 
inter partes; nella prelazione artistica, il titolo di acquisto è formato da un 
provvedimento amministrativo (e, quindi, da un atto autoritativo della 
pubblica  Amministrazione, solitamente unilaterale), soggetto a disciplina 
giuspubblicistica, dalla quale deriva la sottoposizione dell’istituto al regime 
del procedimento amministrativo297. 
Un ulteriore motivo di distinguo della prelazione artistica nei riguardi 
di quelle legali di diritto comune risiede nella circostanza che, mentre «la 
prelazione legale presuppone un negozio soltanto programmato e non 
concluso, imponendo la c.d. denuntiatio — che, unita all’intento di 
esercitare la prelazione, dà luogo al contratto di trasferimento tra 
prelazionante e prelazionato —, la prelazione artistica (non solo quella 
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espressamente che lo Stato eserciti la prelazione soltanto a partire dal 
momento dell’«avvenuta conclusione del negozio traslativo tra i privati»298. 
Ora, mentre le prelazioni legali presuppongono che la manifestazione 
dell’intenzione di vendere, comunicata al prelazionario e accompagnata 
dall’invito a esercitare o no il diritto di prelazione sia effettuata prima della 
stipulazione dell’atto definitivo (come avviene, per esempio, nel caso della 
prelazione agraria, per la quale è richiesto l’invio da parte dell’alienante, 
con lettera raccomandata indirizzata all’affittuario o ai confinanti, l’invio 
della proposta di vendita in allegato al contratto preliminare), la prelazione 
artistica spiega i suoi effetti solo dopo la conclusione del contratto, in 
seguito all’avvenuto perfezionamento del negozio transattivo tra privati299. 
Per dovere di precisione, occorre sottolineare che si tratterebbe di 
contratto inefficace, considerato che, ai sensi dell’art. 61 comma 4 del 
codice, la pendenza del termine di 60 giorni a decorrere dal giorno di 
ricezione della denuntiatio, ai fini dell’esercizio (o no) del diritto di 
prelazione, andrebbe a configurare un’ipotesi di condizione sospensiva 
(negativa) del negozio. Di talché, il mancato avveramento della condizione 
e, dunque, l’esercizio dello ius prelationis da parte della Pubblica 
Amministrazione determinerebbe la totale inefficacia dell’atto di 
autonomia privata tra le parti, con la conseguente liberazione delle parti 
stesse derivata dallo scioglimento del vincolo negoziale300. 
Altra profonda differenza tra i due istituti è ravvisabile nella mancata 
contemplazione del retratto da parte della prelazione artistica. Invero, il 
diritto privato non considera pregiudicate l’efficacia e la validità dell’atto 
di disposizione dalla violazione del diritto di prelazione, tuttavia assoggetta 
il negozio al potere di riscatto del prelazionario, il quale — qualora il 
soggetto alienante abbia trasferito il bene a terzi, mancando di rispettare 
lo ius prelationis — potrà riscattare il bene dall’acquirente e da ogni altro 
 
298 G. Casu, Codice dei beni culturali. Prime riflessioni (Studio CNN n. 5019), in Studi e 
materiali, 2004, (2), 686. 
299 P. Sanna, Commento art. 60, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 408. 
300 Ibidem. 
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successivo avente causa, pagandone il prezzo. L’esperimento da parte del 
prelazionario vittorioso nei confronti del terzo proprietario comporterà, 
pertanto, l’evizione del bene nei confronti di questi, che non potrà far altro 
che far valere i suoi diritti contro l’alienante, ai sensi dell’art. 1483 del 
Codice civile. 
Va, altresì evidenziato che nella prelazione di diritto privato, in caso di 
usucapione del bene acquistato da parte del terzo, il prelazionario non 
potrà esperire alcuna iniziativa utile per esercitare il proprio diritto di 
prelazione301. 
In sintesi, alla luce di quanto esposto, appare evidente come la 
prelazione artistica non possa essere ricondotta nell’alveo delle prelazioni 
legali del diritto privato e ciò in quanto troppo profonde e sostanziali sono 
le differenze che separano i due istituti. Nel contempo, tuttavia, è 
altrettanto vero che la prelazione artistica non può nemmeno essere 
considerata tout court come un istituto a carattere pubblicistico, sebbene 
parte della giurisprudenza amministrativa ravvisi nel provvedimento 
amministrativo di esercizio della prelazione natura e finalità ablatorie302.  
Tale interpretazione, però, è stata rigettata dalla dottrina303, che ha 
osservato come la prelazione artistica — pur essendo espressione della 
potestà d’imperio dello Stato, volta ad assicurare al bene culturale le 
necessarie forme di tutela e conservazione e in ciò comprimendo 
sensibilmente gli spazi dell’autonomia privata — non possiede certamente 
i requisiti idonei a configurarla quale procedura espropriativa finalizzata 
all’acquisto coattivo della proprietà304. Invero, «la prelazione artistica, pur 
manifestandosi attraverso l’adozione di un vero e proprio provvedimento 
autoritativo in funzione sostanzialmente ablatoria rispetto agli interessi 
regolamentati tra le parti, non è tuttavia sollecitata in via esclusiva 
 
301 Ibidem. 
302 Cons. St., sez. VI, 27 febbraio 2008, n. 713 in Riv. Amm., 2008, 295; Cons. St., sez. 
VI, 13 ottobre 1993, n. 706, in Cons. St., 1993, I, 1283. 
303 In tal senso, T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pagg. 528 ss; 
A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit. pag. 242. 
304 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit. pag. 241. 
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dall’attività di impulso della Pubblica Amministrazione, ma, al contrario, 
viene rigorosamente condizionata a monte da un’espressa volontà 
dismissiva del proprietario alienante»305.  
Che la prelazione artistica non possieda il carattere essenziale che 
contraddistingue le normali procedure di acquisizione coattiva appare 
peraltro evidente se si considera che lo Stato acquista la proprietà del bene 
in forza di un provvedimento amministrativo, ma lo fa in virtù della 
volontà del proprietario di trasferire ad altri il bene. È proprio questa 
volontà che costituisce il “motore” di tutta la vicenda traslativa, poiché in 
mancanza di questa lo Stato non avrebbe in alcun modo potuto adottare 
il provvedimento amministrativo finalizzato all’esercizio del proprio ius 
prelationis. Sostanzialmente, la prelazione artistica va a configurarsi come 
un istituto in virtù del quale l’effetto traslativo dell’atto amministrativo si 
conforma a un risultato pratico voluto dal disponente306, ossia l’alienazione 
del bene culturale. 
La Corte Costituzionale ha accolto favorevolmente questa 
interpretazione, sostenendo che la prelazione artistica, pur assicurando i 
medesimi effetti delle procedure di acquisto coattivo tipiche della 
disciplina dei beni culturali, quali l’espropriazione e l’acquisto coattivo 
all’esportazione, si discosta sensibilmente da queste in quanto non si 
sovrappone alla volontà del proprietario — il quale è l’unico a possedere 
il potere/facoltà di vendere il bene a un prezzo determinato —, ma 
semplicemente consente allo Stato di essere favorito rispetto agli altri 
potenziali acquirenti. La Corte ha, altresì, precisato che la prelazione 
artistica trae fondamento dall’art. 9 Cost., il quale «giustifica la sua 
specificità in relazione al fine di salvaguardare beni cui sono connessi 
interessi primari per la vita culturale del paese»307. 
 
305 Ivi, pag. 242. 
306 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 505. 
307 Corte Cost., 20 giugno 1995, n. 269. 
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Peraltro, non è secondario nemmeno il fatto che i due istituti si 
differenzino anche sul piano dell’obbligo motivazionale308, il quale deve 
essere assolto puntualmente nelle ipotesi di espropriazione artistica, 
dovendo accertare il relativo provvedimento anche la migliore 
conservazione del bene. Al contrario, nella prelazione, l’obbligo di 
motivazione risulta molto meno stringente (anche se questa ricostruzione 
non è pacifica in dottrina)309. 
Un ulteriore dato positivo che concorre a diversificare i due istituti si 
evince dal regime applicabile nel caso di vizio del negozio stipulato in stato 
di incapacità legale o naturale di una delle parti. In tale ipotesi, l’invalidità 
travolgerebbe anche l’esercizio della prelazione da parte dell’autorità 
competente, poiché esso sarebbe interamente fondato su un invalido 
regolamento di interessi tra le originarie parti negoziali310. Giova precisare, 
tuttavia, che l’incidenza dei vizi del consenso deve essere circoscritta ai soli 
casi in cui tali vizi comportano un’esclusione della volontà giuridicamente 
rilevante del proprietario di disporre del bene. I vizi del consenso che non 
importino tale risultato, devono essere considerati irrilevanti, così come le 
altre cause di invalidità del negozio che ineriscano la sua idoneità a 
realizzare una causa tutelata dall’ordinamento o conforme allo scopo 
pratico perseguito dai contraenti; posto che la prelazione artistica agisce 
indifferentemente dagli effetti negoziali, prescindendo dalla causa del 
negozio. Allo stesso modo, anche le situazioni di inefficacia del contratto 
di alienazione derivanti da esigenze di protezione degli interessi dei terzi 
estranei non possono impedire l’acquisto da parte dello Stato. E ciò 
significa che i creditori non possono esercitare azione revocatoria sul bene 
ceduto e sul quale sia stato esercitato lo ius prelationis, affinché questo rientri 
nel patrimonio del debitore e possa essere aggredito nelle forme 
dell’esecuzione forzata311. 
 
308 A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 270; N. Assini – G. Cordini, 
I beni culturali e paesaggistici, cit., pag. 150, nt. 45. 
309 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 243. 
310 A. Pischetola, Circolazione dei beni culturali e attività notarile, cit., pag. 44, nt. 2. 
311 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pagg. 511 – 512. 
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In conclusione, si ritiene che quanto finora esposto deponga senz’altro 
a favore della dottrina che ritiene la prelazione artistica un vero e proprio 
tertium genus di prelazione, caratterizzato da un peculiare regime giuridico, 
che la porta a distinguersi da ogni altra forma di prelazione legale di diritto 
comune. 
Concretamente, affinché la prelazione artistica possa trovare 
applicazione, il legislatore (art. 60 del codice) richiede la sussistenza di 
alcuni presupposti, ovverossia: 
1. che si tratti di alienazione sia determinata da un atto inter vivos a titolo 
oneroso; 
2. che il bene abbia carattere culturale e abbia formato oggetto di 
notifica, qualora il proprietario sia un privato; 
3. che via sia una denuncia che dia notizia del trasferimento, a titolo 
oneroso, del bene, in tutto o in parte; 
4. che il bene venga acquistato allo stesso prezzo stabilito nell’atto di 
alienazione; 
5. che per il bene sia stato pagato il prezzo stabilito nell’atto di 
alienazione ovvero il valore stabilito nell’atto di conferimento312.  
Per quanto concerne il primo requisito, l’onerosità dell’atto è 
necessitata dalla circostanza che, qualora si trattasse di trasferimento a 
titolo gratuito, lo Stato non potrebbe ingerirsi nell’atto di disposizione313. 
L’art. 60, ai commi 1,2 e 5 stabilisce anche le tipologie di atti suscettibili di 
essere ricompresi nel regime della prelazione artistica e precisamente: 
a) le alienazioni inter vivos e a titolo oneroso di beni culturali, dietro 
pagamento dello stesso prezzo stabilito nell’atto di alienazione; 
b) il conferimento di beni culturali in una società al valore attribuito 
nell’atto di conferimento; 
c) l’alienazione di beni culturali uno actu con altri beni privi di interesse 
culturale o non ancora dichiarati tali, dietro il pagamento di un unico 
corrispettivo dedotto nel contratto; 
 
312 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 408. 
313Ibidem. 
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d) la cessione di beni culturali senza previsione di un corrispettivo in 
denaro; 
e) la permuta di beni culturali; 
f) la dazione in pagamento di beni culturali. 
Sul punto, la dottrina e la giurisprudenza amministrativa hanno 
pressoché umanamente concordato di interpretare la disposizione in 
maniera estensiva, ricomprendendo in essa tutti gli atti onerosi traslativi 
del diritto di proprietà314. 
Atteso che il legislatore ha preso in considerazione — nell’ambito di 
applicazione della prelazione, tutti gli atti inter vivos e a titolo oneroso aventi 
ad oggetto il trasferimento di un bene culturale dietro il pagamento del 
medesimo prezzo fissato nell’atto di alienazione — la compravendita 
dovrebbe essere inclusa nel novero degli atti citati.  
La dottrina e la giurisprudenza hanno, inoltre, chiarito che, ai fini 
dell’esercizio della prelazione, non è previsto che siano poste in essere 
necessariamente figure negoziali tipiche, poiché i due requisiti 
espressamente richiesti sono una regolamentazione di tipo negoziale 
idonea a produrre l’effetto traslativo del bene e il sacrificio patrimoniale 
che le parti acconsentono a sopportare per giungere alla reciproca 
attribuzione patrimoniale315. 
In breve, la giurisprudenza ritiene che la causa negoziale prefissata 
dall’art. 60, comma 1, del codice Urbani (intesa nel senso privatistico di 
funzione economico-sociale del contratto) non è circoscritta solamente a 
quella connessa alla compravendita, ma abbraccia tutte le alienazioni tra 
vivi a carattere oneroso suscettibili di realizzare un effetto traslativo, con 
assunzione di obbligazioni a carico di entrambe le parti del negozio316.  
 
314 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 251; 
G. Casu, Codice dei beni culturali. Prime riflessioni, cit., pag. 711. 
315 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 270. 
316 In tal senso, A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, 
cit., pag. 271; D. Boggiali – C. Lo Monaco, Ulteriori riflessioni sul codice dei beni culturali 
(studio n. 5140 del CNN), in Studi e materiali, 2004 (2), pag. 716. Contra, M.R. Cozzuto 
Quadri, La circolazione delle cose d’arte, cit., pag. 86 e Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali 
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Resta, invece, esclusa dall’ambito applicativo della prelazione il 
contratto di donazione. Come detto poc’anzi, tale esclusione si giustifica 
con la carenza del requisito dell’onerosità, la quale costituisce motivo di 
estromissione anche della donazione remuneratoria di cui all’art. 770 c.c. 
e di quella modale ex art. 793 c.c.317. Com’è agevole intuire, lo schema di 
interessi perseguito per mezzo dell’atto donativo non avrebbe più alcuna 
ragion d’essere qualora si consentisse allo Stato di intervenire e di 
sostituirsi, attraverso l’esercizio della prelazione, al destinatario 
dell’attribuzione patrimoniale sottesa alla donazione, causando un 
intollerabile sacrificio dell’autonomia privata. 
Un ampio dibattito ha invece suscitato la fattispecie del negotium mixtum 
cum donatione, cui — già più di mezzo secolo fa — si prospettava di 
estendere la disciplina vincolistica dei beni culturali318. Tale dottrina 
sosteneva, infatti, che la donazione mista dovesse essere intesa come un 
unico contratto (non misto), in forza del fatto che la gratuità non 
costituisce uno degli elementi qualificanti della sua causa in senso 
tecnico319. Tale interpretazione, tuttora accolta dalla dottrina civilistica320, 
comporta che, una volta configurato il suddetto negozio alla stregua di un 
contratto unico in cui la causa di scambio assorbe l’intero negozio, 
relegando l’animus donandi nell’angusto spazio riservato ai motivi, il 
conseguente effetto traslativo andrebbe a mostrarsi nelle vesti di 
un’alienazione a titolo oneroso, questo sì ricompreso nel raggio di 
applicazione della prelazione artistica321. 
 
e ambientali, cit. (edizione del 1995), pagg. 450 e ss; ma tale orientamento interpretativo 
appare ormai abbandonato. 
317 Ivi, pag. 272. 
318 Ivi, pag. 273. 
319 T. Ascarelli, Contratto misto, negozio indiretto, negotium mixtum cum donatione, in Studi in 
tema di contratti, Giuffrè, Milano, 1952, pag. 90. 
320 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 273, 
nt. 128. 
321 T. Ascarelli, Contratto misto, negozio indiretto, negotium mixtum cum donatione, in Studi in 
tema di contratti, Giuffrè, Milano, 1952. Sul Punto anche M. Cantucci, La tutela giuridica 
delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 236. 
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In via di sintesi, a tal riguardo appaiono fronteggiarsi due orientamenti 
alternativi322. Nel primo caso, qualora il venditore venisse favorito 
attraverso la previsione di un corrispettivo notevolmente superiore al 
prezzo di mercato del bene, lo Stato potrebbe senz’altro esercitare il 
proprio diritto di prelazione, ricorrendo, per la determinazione del prezzo, 
alla procedura di cui all’art. 60, comma 3,323 previa separazione del valore 
economico del bene dalla successiva liberalità324. Nel secondo caso, 
allorché, al fine di favorire l’acquirente, venisse pattuito un prezzo troppo 
basso, sì da consentire alla gratuità di investire una porzione del bene, si 
aprirebbero due strade per la soluzione. Se si inquadrasse il negozio 
nell’alveo dei contratti onerosi, mettendo in secondo piano l’arricchimento 
derivante dalla corresponsione di un prezzo incongruo, l’esercizio della 
prelazione artistica parrebbe configurabile, previo l’adeguamento del 
prezzo al reale valore del bene. In caso contrario, ossia se la fattispecie in 
esame venisse classificata come un negozio caratterizzato da spirito di 
liberalità, la natura gratuita del negozio non consentirebbe l’esercizio dello 
ius prelationis (fatto salvo il potere dello Stato di accertare che non sia 
incorsa simulazione tra le parti)325. 
Parimenti esclusi dall’applicazione della prelazione artistica sono gli atti 
di acquisto mortis causa. L’esclusione si giustifica secondo due ordini di 
 
322 Così, A. Venditti, Il codice dei beni culturali e del paesaggio: prime considerazioni, in Notariato, 
Ipsoa, Milano, 2004, pag. 301; A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in 
ambito nazionale, cit., pag. 273. 
323 La procedura in parola prevede che, in tali ipotesi, il prezzo venga fissato da un terzo 
scelto concordemente dalle parti. Qualora non vi sia accordo o il terzo non possa 
accettare l’incarico, la nomina viene effettuata, su richiesta di una delle parti, dal 
Presidente del tribunale del luogo in cui è stato concluso il contratto. 
324 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 273. 
La soluzione proposta è sostanzialmente accolta anche da T. Alibrandi – P.G. Freddi, 
I beni culturali e ambientali, cit., pag. 520, il quale, tuttavia, parla di «simulazione relativa 
all’atto di alienazione mediante indicazione di un prezzo esagerato» e ritiene che 
l’accordo simulatorio possa essere impugnato dallo Stato, il quale, come terzo 
pregiudicato nei suoi diritti dalla simulazione, può opporre la simulazione e richiamarsi 
alle reali condizioni dell’alienazione. 
325 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 273; 
in senso favorevole all’ammissibilità della prelazione artistica nel negotium mixtum cum 
donatione, M.R. Cozzuto Quadri, La circolazione delle cose d’arte, cit., pag. 88.  
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motivi. In primo luogo, perché l’art. 60, comma 1, concerne gli atti tra vivi, 
anche se non esplicitamente (ma ciò è facilmente intuibile dal tenore 
complessivo della disposizione, oltre che dalla stessa ratio legis della 
norma326). In secondo luogo, l’esclusione è motivata in ragione della 
mancanza del carattere oneroso degli atti de qua, requisito, quest’ultimo, 
espressamente reclamato dall’articolo 60 e che rende pacifica la loro 
estraneità al regime della prelazione artistica327. 
Per quel che riguarda, invece, i negozi traslativi a titolo oneroso con 
prestazione infungibile, la dottrina pare concordare sulla loro ammissibilità 
alla prelazione artistica. Invero, sebbene la presenza della prestazione 
infungibile crei perplessità in ordine al presupposto della parità di 
condizioni (espressamente richiesto per l’esercizio della prelazione stessa 
da parte dello Stato), quest’ultima resta esercitabile ogniqualvolta il 
negozio possa essere ricondotto nello schema degli atti inter vivos a titolo 
oneroso328. Alla luce di ciò, la dottrina non esclude l’operabilità della 
prelazione nemmeno nelle ipotesi di trust, nelle quali il disponente perde il 
potere di gestire e disporre dei beni conferiti329. 
Una questione irrisolta è quella che attiene alla transazione, la quale, 
almeno in linea di principio, non pare essere assoggettabile al regime della 
prelazione artistica, attesa la mancanza del requisito dell’onerosità, 
perlomeno nel caso in cui si tratti di transazione esclusivamente volta a 
dirimere una controversia, senza comportare una traslazione del diritto di 
proprietà (ad esempio come transazione a chiusura di una lite sulla 
proprietà del bene oggetto di prelazione, con effetti meramente 
accertativi)330. Tuttavia, vi sono ipotesi in cui l’esercizio della prelazione 
apparirebbe configurabile, come nei casi di transazione mista e di 
transazione diretta a soddisfare precedenti situazioni debitorie 
 
326 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 274. 
327 A. Venditti, Il codice dei beni culturali e del paesaggio: prime considerazioni, pag. 84. 
328 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 274. 
329 A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 248. 
330 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit. pag. 275. 
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dell’alienante, sempre che ricorrano i requisiti dell’operatività inter vivos e 
dell’onerosità dell’atto331. 
Un’altra questione aperta concerne la rinuncia, sia essa traslativa o 
abdicativa. Ebbene, nel caso di rinuncia abdicativa, cui difettano i caratteri 
della onerosità e della sinallagmaticità, l’esercizio della prelazione parrebbe 
ictu oculi escluso332. Nel caso di rinuncia traslativa onerosa, invece, poiché 
questa produrrà effetti non dissimili da quelli propri di un’alienazione a 
titolo oneroso — cioè l’acquisto della proprietà da parte del beneficiario, 
con conseguente attribuzione patrimoniale a favore del rinunciatario — 
essa potrà efficacemente essere assoggettata alla disciplina della prelazione 
artistica333. 
Infine, desta non poche perplessità l’ipotesi del leasing finanziario e del 
lease-back. Applicando lo schema dell’istituto in esame ai beni culturali, si 
configura un contratto di compravendita a mezzo del quale una società 
acquista un bene (culturale), il quale è collegato a una locazione finanziaria 
tra la società di leasing e l’utilizzatore, parallelamente al patto di acquisto 
finale. Di conseguenza, trattandosi di beni culturali, il regime della 
prelazione artistica dovrebbe, di norma, applicarsi sia alla compravendita, 
sia al successivo momento in cui l’utilizzatore del bene decida di esercitare 
l’opzione di acquisto concordata in suo favore334. 
Tuttavia, qualora la prelazione dovesse essere esercitata solo al 
momento dell’opzione di acquisto da parte dell’utilizzatore, lo Stato, al fine 
di servirsi del proprio ius prelationis, dovrebbe corrispondere non solo la 
somma concordata per l’opzione di acquisto, ma anche i canoni corrisposti 
dall’utilizzatore, nell’ipotesi in cui siano configurabili come rate anticipate 
 
331 In tal senso, A. Venditti, Il codice dei beni culturali e del paesaggio: prime considerazioni, pag. 
76; A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 247; M.R. Cozzuto Quadri, 
La circolazione delle cose d’arte, cit., pag. 86.  
332 P. Sanna, Commento art. 60, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 420; A. Venditti, Il codice dei beni culturali e del paesaggio: 
prime considerazioni, pag. 80. 
333 P. Sanna, Commento art. 60, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 420; A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali 
in ambito nazionale, cit. pag. 275 – 276. 
334 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit. pag. 277. 
La circolazione dei beni culturali in ambito nazionale 
97 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
del prezzo335. D’altra parte, è improbabile che il prezzo dovuto dallo Stato 
possa coincidere con quello stabilito per l’esercizio dell’opzione nel 
contratto di leasing, diversamente causando un ingiustificato arricchimento 
della Pubblica Amministrazione336, atteso che, a causa della natura dei beni 
culturali, non è difficile prevedere che il prezzo di opzione predeterminato 
sarà di molto inferiore al valore residuo del bene alla scadenza 
contrattuale337. 
Parte della dottrina sostiene, poi, che il Ministero sia altresì tenuto a 
motivare le ragioni in base alle quali abbia deciso di esercitare la prelazione 
tardivamente, nel momento della nuova alienazione tra concedente e 
utilizzatore e non in occasione della prima alienazione tra concedente e 
fornitore338.  
Sul punto, si è espressa anche la Corte costituzionale, la quale — 
chiamata ad esprimersi sulla legittimità costituzionale di una legge 
regionale della Provincia autonoma di Bolzano — ha avuto modo di 
chiarire, in tema di leasing finanziario, che il Ministero, può esercitare il 
diritto di prelazione non semplicemente in occasione del primo 
trasferimento di proprietà del locatore, ma anche in un secondo momento, 
nel corso del successivo passaggio del bene in proprietà del locatario339. 
Al contrario, per quel che concerne il lease back, la Consulta ha accolto 
l’orientamento legislativo della Provincia autonoma di Bolzano, ritenendo 
corretta la scelta di escludere queste ipotesi dall’ambito operativo della 
prelazione artistica340 e ciò in ragione del fatto che, ad avviso del Giudice 
delle leggi, la funzione del leasing sarebbe quella di consentire il 
trasferimento di proprietà del bene culturale al finanziatore, lasciando la 
 
335 Cosi, A. Venditti, Il codice dei beni culturali e del paesaggio: prime considerazioni, pag. 80; D. 
Boggiali – C. Lo Monaco, Ulteriori riflessioni sul codice dei beni culturali, cit., pag. 739; C. 
Fabricatore – A. Scarpa, La circolazione dei beni culturali, cit., pag. 171.  
336 C. Fabricatore – A. Scarpa, La circolazione dei beni culturali, cit., pag. 172; R. Clarizia, I 
contratti di finanziamento, leasing e factoring, Utet, Torino, 1989. 
337 C. Fabricatore – A. Scarpa, La circolazione dei beni culturali, cit., pag. 172.  
338 Ibidem. 
339 Corte Cost., 21 giugno 2007, n. 221; A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni 
culturali in ambito nazionale, cit. pagg. 277 ss. 
340 Ibidem. 
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detenzione nelle mani del cedente, che ne conserva il godimento tramite il 
pagamento del canone; senza dimenticare che, in chiusura del rapporto, 
l’utilizzatore, esercitando il riscatto, potrà rientrare nella proprietà del bene 
stesso341. 
 
8. Condizioni e procedimento per la prelazione artistica 
                                                                                                                             
In considerazione della natura di atto amministrativo della prelazione 
e della conseguente compressione dell’autonomia privata che deriva dal 
suo esercizio, il legislatore detta un procedimento che deve essere seguito 
scrupolosamente342. Il diritto di prelazione viene esercitato attraverso 
l’emanazione di un provvedimento343 che deve essere notificato a tutte le 
parti del contratto. Trattasi di un elemento che differenzia la prelazione 
artistica rispetto a quella comune, con la quale la proprietà si acquista in 
forza di un contratto «iure privatorum»344.  
Ai sensi dell’art. 3 della legge 7 agosto 1990, n. 241, l’esercizio della 
prelazione deve essere motivato; in tal senso, è ammessa anche la 
motivazione ob relationem. 
Per quanto concerne i termini entro i quali può essere esercitato lo ius 
prelationis da parte dello Stato, negli anni passati la dottrina ha ampiamente 
discusso per stabilire se il diritto potesse essere esercitato unicamente 
entro sessanta giorni dalla denuncia di alienazione o se, al contrario, 
 
341 Ibidem, nt. 147. 
342 Cass., S.U., 6 maggio 1994, n. 4386; R.A.M. Muscio, La prelazione artistica, in E. 
Follieri (a cura di), Il diritto dei beni culturali e del paesaggio, Edizioni scientifiche italiane, 
Napoli, 2005, pag. 195. 
343 L’Amministrazione non è tenuta a notificare il provvedimento con il quale esercita 
il diritto a tutte le altre parti degli altri eventuali e ulteriori negozi del bene, essendo 
sufficiente, per i suoi effetti, che esso sia notificato nei modi di rito alle parti 
dell’originario atto di alienazione; T.A.R. Toscana 27 maggio 1997, n. 154, in Trib. 
Amm. Reg., 1997, I, 2571. 
344 R.A.M. Muscio, La prelazione artistica, in E. Follieri (a cura di), Il diritto dei beni culturali 
e del paesaggio, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2005, pag. 196. 
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dovesse anche essere notificato entro i sessanta giorni345. La dottrina che 
sostiene la natura recettizia dell’atto di prelazione, ritiene che entro il 
suddetto termine il provvedimento debba essere adottato e notificato alle 
parti346.  
A spazzare via i dubbi interpretativi in materia, è intervenuto il 
legislatore, che ha stabilito, con l’art. 61, comma 1, del codice, che il diritto 
di prelazione debba essere esercitato entro sessanta giorni dalla data di 
recezione della denuncia di trasferimento (di cui all’art. 59), ma soprattutto 
che il provvedimento a mezzo del quale si esercita la prelazione debba 
essere notificato entro il medesimo termine. 
Al secondo comma dell’art. 61, viene introdotta una nuova disciplina, 
in base alla quale, nell’ipotesi in cui sia stata omessa la denuncia o sia stata 
notificata tardivamente, la prelazione è esercitata nel termine di 180 giorni 
dal momento in cui il Ministero ha ricevuto la denuncia tardiva o ha 
acquisito tutti gli elementi costitutivi della stessa, indicati dall’art. 59. Entro 
i termini di cui ai primi due commi, il provvedimento di prelazione deve 
essere notificato all’alienante e all’acquirente. La dottrina e la 
giurisprudenza dominanti qualificano il termine come perentorio, in linea 
con il tenore letterale del codice, secondo il quale «spirato tale termine 
l’amministrazione perde il potere di provvedere»347. Il termine di sessanta 
giorni, dunque, non può essere derogato da alcun patto tra alienante e 
acquirente. 
Stabilendo, poi, che la proprietà del bene è trasferita in capo allo Stato 
dalla data dell’ultima notificazione, il legislatore ha implicitamente 
affermato la natura costitutiva del provvedimento di notifica348. 
 
 
345 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 409, nt. 18. 
346 In questo senso, T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pagg. 442 
ss; M.R. Cozzuto Quadri, La circolazione delle cose d’arte, cit., pag. 102 ss. 
347 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 290; 
W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 405. 
348 R.A.M. Muscio, La prelazione artistica, cit., pag. 197; W. Cortese, Il patrimonio culturale: 
profili normativi, cit., pag. 410. 
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L’articolo 61, comma 4, da ultimo stabilisce che «in pendenza del 
termine prescritto dal comma 1, l’atto di alienazione rimane condizionato 
sospensivamente all’esercizio della prelazione e all’alienante è vietato 
effettuare la consegna della cosa». Non è possibile, dunque, conferire 
immediata efficacia al contratto, che resta sottoposto a condizione 
sospensiva, con la conseguenza che, in via cautelare, il bene oggetto di 
(eventuale) prelazione, resta nelle mani del proprietario durante la 
pendenza della condizione349. 
 
Si stabilisce, inoltre, l’impossibilità di dar vita al contratto sia per 
quanto attiene all’inefficacia del contratto, sia con riguardo al divieto di 
traditio del bene. 
Spirato il termine di sessanta giorni senza che lo Stato abbia esercitato 
il proprio diritto, la proprietà del bene passa all’acquirente e nessun effetto 
ha sulla vendita ormai perfezionata l’eventuale prelazione esercitata 
tardivamente.  
Qualora l’ente continuasse a pretendere la proprietà del bene, ormai 
trasmessa al compratore, agirebbe senza potere e il nuovo proprietario 
dovrebbe adire il Giudice ordinario (e non il T.A.R.) per tutelare il proprio 
diritto350. 
Differentemente da quanto avviene nella prelazione legale, quando 
esercita la prelazione artistica, lo Stato non subentra in tutte le condizioni 
contrattuali e non è vincolato dall’atto di alienazione (art. 62, comma 5). 
L’art. 62 del codice Urbani, segnando una svolta evidente rispetto alla 
disciplina anteriore — pur confermando il potere/facoltà dello Stato di 
esercitare il diritto di prelazione —, nel rispetto del principio di 
sussidiarietà, statuisce che le regioni, le province e i comuni, dopo aver 
avuto notizia della denuncia di vendita dal Soprintendente, possano 
acquistare per prelazione o inoltrare la proposta di prelazione al Ministero. 
 
349 R.A.M. Muscio, La prelazione artistica, cit., pag. 197. 
350 M. Annunziata, Alienazione di beni culturali e procedure per esercitare la prelazione, in 
Giurisprudenza di merito, 2003, pagg. 1511 ss.; R.A.M. Muscio, La prelazione artistica, cit., 
pag. 197. 
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Nonostante qualche incertezza nella formulazione, che rende la 
norma, ad avviso di certa dottrina, complessa e di non facile lettura351, la 
procedura prevede che il Soprintendente debba notificare la denuntiatio alle 
regioni o agli altri territoriali interessati. Se il bene è mobile, la Regione 
comunica la notizia a mezzo del proprio Bollettino Ufficiale (o 
eventualmente attraverso altri mezzi di pubblicità idonei a livello 
nazionale) con la descrizione dell’opera e la fissazione del prezzo. 
Qualora il Ministero non voglia esercitare la prelazione, ne dà 
comunicazione entro 40 giorni dalla recezione della denuncia all’ente 
interessato, il quale assume l’impegno di spesa, adotta il provvedimento di 
prelazione e lo comunica all’alienante entro e non oltre 60 giorni dalla 
denuncia di vendita. La proprietà del bene culturale è trasferita all’ente che 
ha esercitato la prelazione dalla data dell’ultima notifica. 
 
9. Il commercio di beni culturali 
 
Gli artt. 63 e 64 dettano la disciplina relativa al commercio dei beni 
culturali, completando così il regime normativo della circolazione degli 
stessi. La disciplina in parola, che si occupa dei beni culturali 
espressamente individuati dall’allegato A di cui al comma 1 dell’art. 63352, 
si articola lungo due direttrici353: la prima ispirata al tradizionale apparato 
di controllo pubblico, delineato dal regio decreto 18 giugno 1931, n. 773, 
T.U.L.P.S. (artt. 126-128) e la seconda mirata a semplificare gli 
 
351 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 415. 
352 Si tratta di una lunga serie di tipologie di beni culturali, nient’affatto omogenee, tra 
le quali: reperti archeologici aventi più di cent’anni, parti di monumenti storici, quadri, 
mosaici, incisioni, acquerelli, pitture aventi più di cinquant’anni e non appartenenti 
all’autore, mosaici, collezioni, mezzi di trasporto aventi più di settantacinque anni, 
litografie originali, manoscritti, carte geografiche con più di duecento anni etc. Come 
si vede, si tratta di un elenco composito e variegato, che può, talvolta, ricomprendere 
anche beni di scarso valore venale; A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali 
in ambito nazionale, cit. pag. 351.  
353 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit. pag. 348. 
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adempimenti posti a carico dai privati esercenti il commercio di beni 
culturali354.  
La disciplina ha il pregevole obbiettivo di rendere certa la provenienza 
dei beni interessati, in un’ottica di prevenzione dei fenomeni di 
esportazione e spedizione clandestine o comunque al di fuori 
dell’imprescindibile controllo dell’autorità pubblica355. 
In tale cornice normativa si inserisce l’obbligo, per l’esercente il 
commercio, di inviare la dichiarazione preventiva di esercizio di cose 
ricomprese nell’Allegato A all’autorità locale di pubblica sicurezza. 
Quest’ultima, preposta a raccogliere tale dichiarazione, deve poi inviarla al 
Soprintendente e alla Regione competente. Informazioni ulteriori, 
concernenti la provenienza degli oggetti e l’identità degli acquirenti, 
dovranno obbligatoriamente essere trasmesse al Ministero allorché i beni 
commerciati superino il valore definito da un decreto adottato di concerto 
dal MIBAC e dal Ministero dell’interno ai sensi del comma 2 dell’art. 63. 
Il Soprintendente, attraverso delle ispezioni periodiche che in taluni 
casi possono anche essere svolte da funzionari regionali356, verifica 
l’adempimento di tale obbligo. A seguito dell’ispezione, dovrà essere 
redatto un apposito verbale, che verrà trasmesso all’interessato e 
all’all’autorità locale di pubblica sicurezza. 
Al medesimo obbligo di denuncia devono sottostare coloro che 
esercitano il commercio di documenti, i titolari delle case di vendita e i 
pubblici uffici preposti alle vendite immobiliari. Questi ultimi hanno altresì 
l’obbligo di comunicare al Soprintendente l’elenco dei documenti di 
interesse storico in vendita. Da ultimo, sono soggetti allo stesso obbligo 
 
354 P. Sanna, Commento art. 63, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 466. 
355 A. Milone, Commento art. 63, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, Giuffrè, Milano, 2012, pag. 543. 
356 Qualora si tratti di manoscritti, autografi, carteggi, incunaboli, documenti, raccolte 
librarie non appartenenti allo Stato o non assoggettate alla tutela Statale, nonché libri, 
incisioni, stampe non di proprietà dello Stato, spartiti musicali, fotografie, pellicole e 
altro materiale audiovisivo non appartenente allo Stato, ai sensi dell’art. 5, commi 2, 3 
e 4. 
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anche i privati che siano proprietari (o possessori o detentori, a qualsiasi 
titolo) di archivi che acquisiscono documenti storici. La comunicazione 
deve essere inoltrata entro novanta giorni, termine entro il quale il 
Soprintendente può avviare un procedimento per l’imposizione del 
vincolo. 
Inoltre, l’art. 64 stabilisce — per coloro che esercitano attività di 
vendita o di intermediazione finalizzata alla vendita al pubblico di opere di 
pittura e scultura ovvero per coloro che abitualmente commerciano 
oggetti di antichità o di interesse storico, artistico o archeologico — 
l’obbligo di consegnare un’apposita documentazione (comunemente nota 
come expertise) che attesti l’autenticità, la probabile attribuzione o la 
provenienza degli stessi. In mancanza di quest’ultima, i soggetti che vi 
sono obbligati devono provvedere a rilasciare una dichiarazione con tutte 
le informazioni disponibili a tale riguardo357.  
 In ogni caso, i soggetti che esercitano l’attività di commercio di cose 
antiche sono obbligati alla tenuta del registro prescritto dalla disciplina in 
materia di pubblica sicurezza e devono annotarvi giornalmente le 
operazioni eseguite. L’intera materia è attualmente regolata dal decreto del 
Ministero della Giustizia 15 maggio 2009, n. 95. 
L’art. 63 comma 2 del codice — integrando l’art. 128 TULPS., che già 
prevede che le operazioni di commercio di cose antiche debbano essere 
compiute con persone provviste di documento di identità o di altro 
documento munito di fotografia e debbano esserne annotate le generalità 
— prevede altresì che la descrizione delle opere alienate debba essere 
«dettagliata». Il decreto 95/2009 chiarisce che, nella descrizione 
«dettagliata», debbano essere ricomprese le caratteristiche specifiche 
dell’opera e in particolare la tipologia, la tecnica di esecuzione, il supporto 
materico, il soggetto rappresentato, le dimensioni, l’autore (se conosciuto) 
e l’ambito culturale o la scuola. 
Recentemente, la legge 4 agosto 2017, n. 124, (legge annuale per il 
mercato e la concorrenza) ha stabilito che il Registro commercio di cose 
 
357 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 438. 
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antiche o usate debba essere tenuto in formato elettronico, al fine da 
garantire al Soprintendente la consultazione in tempo reale. Il nuovo 
registro elettronico dovrà essere suddiviso in due elenchi: il primo per le 
cose di cui occorre la presentazione all’ufficio di esportazione e il secondo 
per le cose il cui attestato è rilasciato in modalità informatica, senza 
necessità di presentazione all’ufficio di esportazione, ma per le quali, 
tuttavia, il Soprintendente potrà sempre richiedere la valutazione diretta. 
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SEZIONE I 
INGRESSO E USCITA DEI BENI CULTURALI SUL TERRITORIO 
NAZIONALE 
 
1. L’ingresso e l’uscita definitiva dal territorio dello Stato 
 
L’art. 65 del Codice Urbani prevede una serie di divieti di uscita dal 
territorio italiano per tutte le tipologie di beni culturali identificate dall’art. 
10, commi 1-3, e dall’art. 11, comma 1, lett. d) e f). 
Non tutti i divieti hanno lo stesso grado di assolutezza, bensì risultano 
graduati in senso decrescente. Il comma 1 dell’articolo in esame, infatti, 
pone un divieto tassativo di uscita per i beni di cui ai primi tre commi 
dell’art. 10, richiamato con la tecnica del rinvio normativo. Precisamente, 
sono soggetti a divieto assoluto di uscita dal territorio dello Stato:  
1. i beni mobili aventi interesse storico, artistico, archeologico o 
etnoantropologico appartenenti allo Stato, ad altri enti pubblici (anche non 
territoriali) e a persone giuridiche private senza scopo di lucro, ivi 
compresi gli enti ecclesiastici civilmente riconosciuti (art. 10, comma 1); 
2. le raccolte di musei, pinacoteche, gallerie e gli altri luoghi espositivi 
pubblici, gli archivi, i documenti pubblici, le raccolte librarie appartenenti 
a soggetti pubblici (ad esclusione delle raccolte delle biblioteche di cui 
all’art. 47, comma 2, d.P.R. 24 luglio 1977, n. 616); 
3. le cose mobili per le quali sia intervenuta la dichiarazione di 
interesse culturale di cui all’art. 13. 
La ratio della norma in esame è chiara: il legislatore mira a ostacolare 
quanto più severamente possibile il depauperamento del patrimonio 
culturale italiano, specialmente di quello appartenente allo Stato, atteso che 
l’art. 10 comma 1, richiamato proprio dall’art. 65, fa espresso riferimento 
alle «cose immobili e mobili appartenenti allo Stato, alle regioni, agli altri 
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enti pubblici territoriali, nonché ad ogni altro ente ed istituto pubblico»358. 
L’uscita dei beni culturali elencati dal territorio dello Stato è considerata 
ipso facto pregiudizievole per l’interesse pubblico alla conservazione del 
patrimonio culturale359, prescindendo, così, dalla verifica che l’espatrio del 
bene possa cagionare un danno apprezzabile. Ciò segna una decisiva svolta 
rispetto alla disciplina previgente, sebbene taluni autori sostengano che, 
nonostante il suo depennamento dai presupposti stabiliti per 
l’esportazione di beni culturali, il requisito del danno mantenga comunque 
una notevole importanza nell’ottica del divieto di uscita dal territorio 
nazionale, in quanto effetto implicito del depauperamento del patrimonio 
artistico nazionale360. 
La ratio dell’art. 65 è peraltro teleologicamente rafforzata dal 
precedente art. 64-bis, il quale regola il controllo sulla circolazione e 
stabilisce che esso è «finalizzato a preservare l’integrità del patrimonio 
culturale in tutte le sue componenti […]»361. 
Anche il secondo comma dell’art. 65 prevede due ipotesi in cui è 
vietata l’uscita di alcune tipologie di beni culturali dal territorio nazionale.  
In base alla lett. a) è proibita la circolazione internazionale degli 
immobili appartenenti a enti pubblici o a persone private non lucrative, 
prodotte da oltre cinquant’anni da soggetto deceduto. Tale divieto, però, 
opera fintantoché non sia stata effettuata la verifica dell’interesse culturale 
ex art. 12. In questa maniera, il legislatore ha inteso prevenire eventuali 
pregiudizi al patrimonio culturale nazionale, introducendo il divieto di 
uscita in via cautelativa di quei beni che, in caso di esito positivo della 
 
358 M. Del Chicca, Commento art. 65, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., 
pag. 483. 
359 P. Otranto, Commento art. 65, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 193.  
360 D. Antonucci, Commento al codice dei beni culturali e del paesaggio, Sistemi editoriali 
editore, Napoli, 2005, pagg. 199 ss.  
361 M. Del Chicca, Commento art. 65, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice 
dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 483. 
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verifica dell’interesse culturale, andrebbero a essere ricompresi nel comma 
1 dell’art. 65, con divieto di uscita tassativo362. 
La lett. b) del medesimo comma stabilisce, poi, che il MIBAC può 
imporre il divieto di espatrio, per periodi predefiniti, a gruppi omogenei di 
beni i quali non siano gravati dal vincolo dell’interesse culturale, ma la cui 
uscita dal territorio nazionale potrebbe comunque risultare dannosa in 
relazione alle caratteristiche oggettive, alla provenienza o all’appartenenza 
dei beni medesimi. 
Pertanto, per mezzo di atti amministrativi puntuali, possono essere 
individuate ulteriori ipotesi di divieto di esportazione di beni culturali, oltre 
a quelle già presenti nel codice, di stampo legislativo e distinte da queste 
per l’efficacia cronologica predeterminata363, con l’avvertenza che, per i 
beni individuati dal Ministero ex art. 65, comma 2, non è possibile avviare 
il procedimento autorizzatorio di cui al successivo comma 3 del medesimo 
articolo364. 
Il comma 3, al contrario, consente l’uscita definitiva dal territorio dello 
Stato previa autorizzazione per i beni culturali menzionati alle lett. a), b) e 
c). 
Sull’appartenenza dei beni suscettibili di uscita definitiva dal territorio 
italiano, la dottrina si è sostanzialmente divisa (pur concordando 
sull’ambiguità espositiva della norma in parola). Invero, taluni autori 
sostengono che la disposizione de qua trovi applicazione solo nelle ipotesi 
di beni culturali di proprietà dei privati, siano essi persone fisiche o 
persone giuridiche senza scopo di lucro365; mentre altri, ricorrendo a una 
interpretazione sistematica del quadro normativo, affermano che la norma 
 
362 P. Otranto, Commento art. 65, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 193; A. Simonati, Commento art. 65, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, Giuffrè, Milano, 2012, pag. 558. 
363 A. Simonati, Commento art. 65, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 560; M.A. Cabiddu – N. Grasso, Diritto dei beni culturali e del paesaggio, 
Giappichelli, Torino, 2004, pag. 189. 
364 M.A. Cabiddu – N. Grasso, Diritto dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 189. 
365 C. Barbati et al., Diritto del patrimonio culturale, Il Mulino, Bologna, 2017, pag. 172. 
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debba essere letta in combinato disposto con l’art. 68 del codice e che si 
applichi ai beni mobili, di oltre cinquant’anni e di autore non più vivente, 
che presentino interesse culturale ai sensi dell’art. 12366.  
Infine, il comma quarto dell’art. 65 stabilisce che non è soggetta ad 
autorizzazione l’uscita di oggetti d’arte per i quali l’interessato possa 
comprovare al competente ufficio di esportazione (eventualmente anche 
mediante dichiarazione sostitutiva di certificazione) che sono opera di 
autore vivente o comunque non prodotte da più di cinquant’anni. 
Per quanto attiene all’ingresso nel territorio dello Stato, invece, si 
distingue tra spedizione, con riferimento ai paesi UE, e importazione, se 
si tratta di Paesi extra UE. Sul punto, l’ingresso nel territorio dello Stato 
dei beni di cui all’art. 65, comma 3, è subordinato alla specifica procedura 
di autorizzazione disciplinata dall’art. 72. 
L’emissione del certificato di circolazione produce notevoli effetti sul 
regime circolatorio dei beni in esame, da un lato, perché a mezzo di esso 
può ritenersi comprovata la liceità della provenienza del bene in questione, 
con relativa attestazione del legittimo possesso e acquisizione; dall’altro, 
perché consente la fuoriuscita del bene dal territorio nazionale, senza che 
per questo venga attivata la procedura di cui all’art. 65, comma 3367. 
L’Ufficio preposto sarà tenuto a verificare la documentazione prodotta 
dall’importatore, verificando che questi nulla abbia tralasciato circa le 
caratteristiche e peculiarità dei beni introdotti nel Paese. La funzione 
principale della norma sembra essere quella di assicurare l’applicabilità 
della disciplina dello Stato di origine anche in territorio italiano, in quanto 
il controllo postula la necessaria verifica dei requisiti sottesi all’uscita 
dell’opera dal Paese di provenienza, con la conseguenza di “costringere” 
l’Ufficio di primo ingresso a confrontarsi con la disciplina estera prevista 
 
366 P. Otranto, Commento art. 65, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 194. 
367 R. Tamiozzo, La legislazione dei beni culturali e paesaggistici. Guida ragionata, Giuffrè, 
Milano, 2014, pag. 343; E. Tonelli, Commento all’art. 72, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli 
(a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 520. 
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in materia, atteso che questa potrebbe spiegare i propri  effetti anche in 
caso di successiva uscita del bene importato in Italia dal territorio 
nazionale. In questa ipotesi, la norma in esame pare precludere all’ufficio 
importazione la facoltà di opporsi a tale fuoriuscita368 
La certificazione ha validità temporanea ed è rinnovabile sine die, atteso 
che l’articolo in esame nulla dice circa il numero di possibili rinnovi369.  
 
2. L’uscita temporanea per manifestazioni 
 
Il divieto tassativo di uscita definitiva dal territorio dello Stato di cui 
all’art. 65 è parzialmente derogato dal successivo art. 66. In particolare, 
l’art. 66, tramite l’usuale tecnica del rinvio normativo, consente a taluni 
beni, indicati nei commi 65, co. 1, 2, lett. a), e 3 dell’art. 65, l’uscita dal 
territorio nazionale per «manifestazioni, mostre o esposizioni d’arte di alto 
interesse culturale». 
La temporanea uscita dei beni è, pertanto, subordinata al concorso di 
alcune condizioni: 1) la durata prestabilita dell’uscita; 2) il conseguimento 
di un’autorizzazione; 3) l’alto profilo culturale della manifestazione per cui 
l’uscita è richiesta; 4) la garanzia dell’integrità e della sicurezza dell’opera 
nel periodo della trasferta370. 
Il dovere per lo Stato di proteggere il bene culturale, sancito dalla 
Costituzione prima ancora che dal codice, è assolto attraverso il principio 
della temporaneità dell’uscita e la sottoposizione della medesima a precise 
 
368 E. Tonelli, Commento all’art. 72, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
520; P. Otranto, Commento art. 65 in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 208. 
369 E. Tonelli, Commento all’art. 72, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 520; A. Ferretti, Diritto dei beni culturali e del paesaggio, 
Edizioni scientifiche Simone, Napoli, 2005, pag. 140. 
370 E. Tonelli, Commento all’art. 66, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 488.  
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garanzie in ordine alle condizioni di sicurezza e di preservazione del bene 
“prestato”. 
La valorizzazione del patrimonio culturale, poi, risulta assicurata dal 
rispetto di un criterio teleologico che subordina l’uscita del bene alla sua 
esibizione in manifestazioni, mostre o esposizioni d’arte di alto interesse 
culturale371. La disposizione riesce così a soddisfare le istanze di protezione 
congiuntamente a quelle di valorizzazione del bene, assicurando che 
l’opera esca dal territorio statale solo per iniziative di elevato valore 
culturale, idonee a metterne in luce le caratteristiche intrinseche e 
strutturali e i pregi che le conferiscano quell’alto valore di civiltà che ne 
contraddistingue la culturalità. È così soddisfatta l’esigenza di assicurare la 
conoscenza, lo studio e la fruizione all’estero di questi beni, specialmente 
laddove la verifica dell’interesse del bene sia ancora oggetto di 
accertamento372. 
In ogni caso, è altresì garantita la preminente necessità di garantire la 
sicurezza e l’integrità del bene. A tal fine, la disciplina de quo impone il 
divieto di uscita di tutti quei beni che siano suscettibili di subire danni nel 
trasporto o che possano subire gli effetti dannosi di condizioni ambientali 
sfavorevoli. Inoltre, un ulteriore divieto di uscita dal territorio nazionale è 
imposto per i beni che costituiscono il fondo principale di una determinata 
ed organica sezione di un museo, pinacoteca, galleria, archivio o biblioteca 
o di una collezione artistica o bibliografica. Appare evidente come, in 
questi casi, l’intento del legislatore di salvaguardare ed evitare dispersioni 
e danneggiamenti del patrimonio culturale nazionale sia la ratio fondante 
della norma in esame, sebbene renda certamente più difficoltosa la 




372 A. Simonati, Commento art. 65, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 568. 
373 E. Tonelli, Commento all’art. 66, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 489. 
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Tuttavia, nonostante le ragioni sottese alla valorizzazione dell’opera 
attraverso la circolazione diffusa (che pure è garantita da precise cautele) 
siano pregevoli, non deve essere dimenticato che il patrimonio culturale 
rappresenta un «elemento identificativo e rappresentativo dell’identità 
nazionale». Dunque, la fruizione e il godimento del suddetto patrimonio, 
in quanto elevato a custode della «memoria della comunità», deve essere 
garantito soprattutto ai cittadini, che come corpus della Nazione, ne sono i 
primi guardiani e proprietari. 
 
3. Altri casi di uscita temporanea 
 
A differenza dell’art. 66, che pare consacrato a ricercare la 
valorizzazione del bene culturale per mezzo della circolazione diffusa, ma 
senza mai dimenticare le ineludibili esigenze di salvaguardia del bene 
stesso, le cui sicurezza e integrità devono essere sempre garantite; la mens 
legis dell’art. 67 risulta deputata ad altri fini. E, difatti, l’articolo in esame 
regola ulteriori ipotesi di uscita temporanea dal territorio dello Stato e, 
precisamente, istituisce la possibilità di rilasciare l’autorizzazione all’uscita 
temporanea delle cose e dei beni culturali di cui all’art. 65, commi 1, 2 lett. 
a), e 3 quando: 
a. costituiscano mobilio privato dei cittadini italiani che ricoprono, 
presso sedi diplomatiche o consolari, istituzioni comunitarie o 
organizzazioni internazionali, cariche che comportano il trasferimento 
all’estero degli interessati, per un periodo non superiore alla durata del loro 
mandato; 
b. costituiscano l'arredamento delle sedi diplomatiche e consolari 
all’estero; 
c. debbano essere sottoposti ad analisi, indagini o interventi di 
conservazione da eseguire necessariamente all’estero; 
d. la loro uscita sia richiesta in attuazione di accordi culturali con 
istituzioni museali straniere, in regime di reciprocità e per la durata stabilita 
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negli accordi medesimi, che non può essere, comunque, superiore a 
quattro anni. 
Le ipotesi enunciate, pur non apparendo perfettamente omogenee tra 
loro, sembrano legate dall’intento di favorire la divulgazione del 
patrimonio culturale mediante la loro circolazione in mostre e iniziative 
organizzate all’estero; ragione che sembra aver convinto il legislatore a 
dedicare a queste ipotesi una norma ad hoc374. 
 Nei primi due casi (a e b), risulta evidente che l’intento sotteso alla 
uscita temporanea del bene culturale non sia propriamente quella della 
valorizzazione, quanto la volontà dello Stato di utilizzare il bene come uno 
«strumento di sostegno delle attività dei suoi organi»375 (principalmente, 
del corpo diplomatico e dei funzionari di organizzazioni internazionali). 
In altre parole, l’uscita temporanea del bene dal territorio statale non è 
finalizzata alla valorizzazione di esso tramite la circolazione diffusa, ma si 
giustifica con la necessità di tessere la rete delle relazioni internazionali 
dello Stato, fruendo del prestigio della culturalità che permea il bene 
fuoriuscito. La valorizzazione del bene, in tali ipotesi, interessa allo Stato 
solo in via sussidiaria376. 
Anche le ipotesi di cui alle successive lett. c) e d) si interessano della 
valorizzazione del bene in uscita solo in via marginale e sussidiaria. Invero, 
la fattispecie disciplinata sub c) è indirizzata alla preservazione del bene, 
quando questo è a rischio di degrado (e non inerisce al rischio di eventi 
fortuiti o danni cagionati con dolo); mentre l’ipotesi enucleata dalla lett. d) 
risulta finalizzata ad assicurare il rispetto degli accordi culturali con enti e 
istituzioni museali estere377. 
Il dato particolarmente meritevole di interesse è che, mentre alle 
fattispecie di circolazione transitoria di cui all’art. 66 si applica il termine 
 
374 A. Simonati, Commento art. 67, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 572. 
375 M. Del Chicca, Commento art. 67, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice 
dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 492. 
376 Ibidem. 
377 Ibidem. 
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ordinario di validità dell’atto di circolazione temporanea — che non può 
superare i 18 mesi (art. 71, comma 5, su cui infra) —, la durata temporale 
della permanenza all’estero delle ipotesi regolate dall’art. 67 viene stabilita 
caso per caso, attese le condizioni specifiche della vicenda circolatoria, che 
possono essere la durata del mandato del richiedente nelle ipotesi sub a) o 
quella stabilita dagli accordi intercorsi con l’ente straniero in quella sub d) 
(che non può, comunque, superare i quattro anni)378. Va, peraltro, 
precisato che, nel caso di cui alla lett. d), la l. 12 luglio 2011, n. 106, prevede 
che l’accordo con l’istituzione museale estera possa essere reiterato una 
sola volta, onde garantire un certo grado di flessibilità alla circolazione del 
bene, senza che essa vada a tradursi in un depauperamento autorizzato del 
patrimonio culturale nazionale379. 
Infine, merita di essere sottolineato come il legislatore, pur non 
facendo espresso riferimento a modalità di salvaguardia del bene, nell’art. 
67, riesca comunque a garantirne l’efficacia. Invero, com’è noto, in base 
all’art. 22 della Convenzione di Vienna del 1961 sulle relazioni 
diplomatiche, nessun organo dello Stato accreditante può accedere alla 
sede della missione diplomatica senza il consenso del capo missione. 
Pertanto, tutti i beni collocati all’interno di una sede diplomatica sono, in 
tal modo, tutelati nei confronti di eventuali ingerenze esterne. L’art. 30 
della medesima convenzione estende tale protezione anche alla dimora 
privata dell’agente diplomatico, estendendo la tutela dell’inviolabilità 
anche beni ivi locati. Ragionevolmente, il legislatore ha ritenuto tali norme 
sufficienti ad assicurare la salvaguardia dei beni usciti dal territorio statale, 




378 A. Simonati, Commento art. 67, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, Giuffrè, Milano, 2012, pag. 573; M.A. Cabiddu – N. Grasso, Diritto dei beni 
culturali e del paesaggio, cit., pag. 189; R. Tamiozzo, La legislazione dei beni culturali e 
paesaggistici. Guida ragionata, Giuffré, Milano, 2014, pag. 350. 
379 A. Simonati, Commento art. 67, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 573. 
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4. L’attestato di circolazione europea 
 
L’attestato di circolazione temporanea si sostanzia in un 
provvedimento autorizzatorio, con validità di tre anni, emanato dalla 
Pubblica Amministrazione, finalizzato a consentire la legittima 
circolazione di oggetti d’antichità o d’arte al di fuori del territorio italiano, 
conformemente alle specifiche prescrizioni stabilite per garantire la 
sicurezza e l’integrità dei beni stessi. 
L’ufficio competente a rilasciare il provvedimento in parola è l’Ufficio 
di esportazione, il quale, in sede di pronuncia, svolge una duplice funzione: 
in prima istanza, verifica il rispetto delle prescrizioni di legge attinenti alle 
cautele volte a garantire la sicurezza e l’integrità del bene in uscita; 
dall’altro, nel momento della valutazione del danno che cagionerebbe al 
Paese la perdita di beni culturali sottoposti alla propria attenzione, 
incoraggia l’emersione di opere di elevato interesse culturale di cui, fino ad 
allora, ignorava l’esistenza (T.A.R. Lazio, sez. II-quater, 24 marzo 2011, n. 
2659). 
Per quanto concerne i beni che possono beneficiare dell’attestato di 
libera circolazione, dal tenore letterale dell’opera sembra emergere uno 
spettro notevolmente ampio di oggetti d’arte, sottoposti a differenti 
discipline all’interno del Codice Urbani. Invero, sono suscettibili di 
esportazione non solo i beni di cui al comma 3 dell’art. 65, vale a dire quei 
beni il cui interesse culturale non è stato ancora formalizzato per mezzo 
della nota procedura di cui all’art. 13380; sia quelli di cui all’art. 10, per i 
quali è tassativamente vietata l’uscita definitiva dal territorio dello Stato.  
Inoltre, più volte è stata avanzata l’ammissibilità dell’uscita temporanea 
anche per le opere di cui risulti ancora in corso la procedura di verifica 
dell’interesse culturale ai sensi dell’art. 14.  
Bisogna tener presente, tuttavia, che «il regime di favor verso la 
fuoriuscita temporanea […] deve essere necessariamente coordinato con 
 
380 E. Tonelli, Commento all’art. 71, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 514; A. Mansi, La tutela dei beni culturali e del paesaggio, 
cit., pag. 342.  
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il regime eccettuativo previsto dall’articolo 66»381. E, infatti, la disposizione 
richiamata, al comma 2, vieta l’uscita: 
a) di beni suscettibili di subire danni nel traporto o nella permanenza 
di condizioni ambientali sfavorevoli; 
b) di beni che costituiscono il fondo principale di una determinata ed 
organica sezione di un museo, pinacoteca, galleria, archivio o biblioteca o 
di una collezione artistica o bibliografica.  
Concretamente, l’attestato di circolazione temporanea può essere 
rilasciato nelle ipotesi di uscita dal territorio nazionale di cui agli artt. 66 e 
67, a seguito di istanza presentata all’Ufficio di esportazione.  
L’Ufficio è tenuto a esprimersi a mezzo di un giudizio tecnico, che 
riporti, in osservanza dell’obbligo motivazionale di cui all’art. 3 della l. 
241/1990, una chiara enunciazione dei motivi in forza dei quali tale 
determinazione è stata assunta e su cui si baserà un eventuale sindacato di 
legittimità, sia in merito a casi di eccesso di potere, che di sindacato di 
ragionevolezza382. 
Nelle valutazioni sottese al rilascio o al diniego dell’attestato, interviene 
ovviamente il potere di discrezionalità dell’Ufficio di esportazione, su cui, 
tuttavia, devono trovare applicazione gli indirizzi di carattere generale 
forniti dal Ministero e l’accertamento della congruità del valore venale 
dell’opera dichiarato dal richiedente383. 
La specificazione dei suddetti indirizzi, oggetto di numerose 
vicissitudini legislative, era stata affidata al Servizio I (affari generali e 
amministrativi) istituito presso il Segretariato generale del Ministero. Tale 
ufficio è stato, poi soppresso dal d.lgs. 8 gennaio 2004, n. 3, e le relative 
attribuzioni erano state provvisoriamente assegnate, con D.M. 2 agosto 
2004, alla Direzione generale per gli Affari generali, il bilancio, le risorse 
umane e l’organizzazione. In attesa che si provveda all’aggiornamento e 
alla riorganizzazione dei suddetti indirizzi, deve ritenersi valido quanto 
 
381 E. Tonelli, Commento all’art. 71, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di) Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 514. 
382 Ivi, pag. 515. 
383 C. Fraenkel-Haeberle, Commento all’art. 71, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 627. 
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stabilito dal Consiglio Superiore delle Antichità e Belle Arti, nella seduta 
del 10 gennaio 1974, presieduta dal Prof. Giulio Carlo Argan, i cui risultati 
sono stati pubblicati con la circolare del Ministero della Pubblica 
Istruzione, prot. 2718, del 13 maggio 1974, riconfermati con un’ulteriore 
circolare ministeriale, la n. 4261 del 17 luglio 1998384.  
Tra i parametri da considerare erano indicati la “singolarità” del bene 
(ossia la “nobiltà della qualità artistica”), la rarità, il particolare significato 
della rappresentazione, l’originalità, le qualità tecniche, il valore di antichità 
o di prototipo, la particolare difficoltà di ulteriore acquisizione e il suo 
“interesse in relazione al contesto storico-culturale”. Tali caratteri, infatti, 
erano ritenuti indici della idoneità del bene a elevarsi a testimone di 
tradizioni locali, di civiltà diverse da quelle di provenienza dell’oggetto o 
di rapporti tra le varie civiltà, scuole o zone385. 
Attualmente, ai sensi del comma 4 dell’articolo in esame, è il Ministero 
a stabilire gli indirizzi da seguire in ordine alla concessione o no 
dell’attestato, dopo aver interpellato «il competente organo consultivo». 
Tali indirizzi hanno la funzione di uniformare i criteri seguiti dall’ufficio di 
esportazione, evitando disparità di trattamento tra le diverse richieste, e di 
attenuare il pur diffusamente discrezionale carattere del provvedimento, al 
fine di garantire canoni valutativi il più possibili concordi tra i vari uffici 
dislocati sul territorio386. 
L’Ufficio di esportazione è, inoltre, tenuto a procedere alla verifica del 
valore venale del bene oggetto di richiesta, che deve essere fornito 
dall’istante e di cui l’ufficio deve esaminare la congruità, al fine di 
commisurare le garanzie proposte dall’stante stesso per garantire la 
corretta conservazione del bene. La dottrina ha questionato sulle 
attribuzioni dell’ufficio in merito, domandandosi se questo fosse 
 
384 E. Tonelli, Commento all’art. 71, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
516; C. Fraenkel-Haeberle, Commento all’art. 71, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 
627. 
385 Ibidem. 
386 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 571; C. Fraenkel-
Haeberle, Commento all’art. 71, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 627. 
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legittimato a pronunciarsi solamente per quel che concerne la correttezza 
del valore ovvero se potesse sostituire la quantificazione operata dal 
richiedente con una nuova valutazione, giungendo, sul punto, a una 
soluzione negativa387. Invero, la dottrina si è risolta ad affermare che 
l’Amministrazione non possa imporre autonomamente un valore venale 
del bene diverso rispetto a quello indicato dall’istante, configurandosi la 
valutazione di congruità del suddetto valore come mero stimolo 
preventivo a che l’istante non dichiari un valore inferiore rispetto a quello 
reale388. 
 Il rilascio dell’attestato, poi, è sempre subordinato all’assicurazione 
dei beni da parte dell’istante; assicurazione che, nelle ipotesi di uscita per 
mostre o manifestazioni promosse all’estero dal Ministero, o, comunque, 
con la partecipazione statale, da enti pubblici, dagli istituti italiani all’estero 
o da organizzazioni sovranazionali, ai sensi dell’art. 48, comma 5, può 
essere sostituita dall’assunzione dei relativi rischi da parte dello Stato (art. 
71, comma 6). Si tratta di un elemento di non poco conto, atteso che i beni 
culturali spesso hanno un valore patrimoniale considerevole e che 
eventuali danni possono determinare un interesse al risarcimento 
economico389. 
Al contrario, per la circolazione temporanea di beni disciplinata 
dall’art. 67, comma 1, non è richiesta assicurazione alcuna. 
 
Da ultimo, occorre segnalare che per i beni culturali nei confronti dei 
quali, in via cautelativa, sia ancora in corso la verifica dell’interesse 
culturale, l’uscita è garantita per mezzo di una cauzione. Il suo importo è 
fissato in misura superiore al 10% del valore venale del bene (stabilito in 
sede di rilascio dell’attestato) ed è incamerato dallo Stato qualora i beni in 
circolazione non rientrino nel territorio nazionale entro il termine 
 
387 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 570; P. Otranto, 
Commento art. 71 in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), , cit., pag. 205. 
388 P. Otranto, Commento art. 71 in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 205. 
389 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 574. 
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prestabilito. Lo stesso art. 71, comma 7, precisa, ulteriormente, che la 
cauzione può essere sostituita da una polizza fideiussoria, emessa da un 
istituto bancario o da una società di assicurazione. Tale onere non è 
previsto — con evidente distinzione (già prevista nell’art. 69 del T.U.) tra 
i beni appartenenti a privati e quelli appartenenti a enti pubblici — qualora 
si tratti di beni appartenenti allo Stato o alle amministrazioni pubbliche390. 
Il Ministero può esonerare dal versamento della cauzione anche le 
«istituzioni di particolare importanza culturale». 
 
5. Il controllo sulla circolazione 
 
L’art. 64-bis, introdotto con il correttivo al codice del 2008, apre la 
disciplina codicistica dedicata alla circolazione internazionale. La 
disposizione rappresenta il consolidamento del combinato disposto di cui 
alle precedenti leggi 88/1998 e 84/1990, al netto degli aggiustamenti 
provenienti dalle fonti di diritto internazionale, e possiede l’indiscutibile 
pregio di armonizzare l’ordinamento nazionale con quello comunitario391. 
Se la ratio della disciplina previgente — tanto di quella italiana quanto 
di quella internazionale — era quella di tutelare il patrimonio culturale 
durante i conflitti armati e, successivamente, in tempo di pace, il regime 
giuridico attuale non è più circoscritto alla protezione dei beni culturali, 
ma si allarga fino a comprendere la valorizzazione degli stessi, anche nelle 
forme della circolazione diffusa392.  
L’art. 64-bis disciplina i principi che ispirano il controllo esercitabile 
sulla circolazione internazionale dei beni culturali.  
 
390 P. Otranto, Commento art. 71, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), cit., 
pag. 206; C. Fraenkel-Haeberle, Commento all’art. 71, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., 
pag. 628. 
391 A. Simonati, Commento art. 64-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali 
e del paesaggio, cit., pag. 549. 
392 M. Del Chicca, Commento art. 64-bis, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., 
pag. 477; D. Amirante – V. De Falco, Tutela e valorizzazione dei beni culturali. Aspetti 
sovranazionali e comparati, Giappichelli, Torino, 2005. 
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In ispecie, il comma 1 definisce il fine teleologico del controllo come 
obiettivo di «preservare l’integrità del patrimonio culturale in tutte le sue 
componenti, quali individuate in base al presente codice ed alle norme 
previgenti». Tale assunto comporta che, tra l’interesse alla valorizzazione 
dei beni culturali e quello a preservarli, lo Stato accorda la prevalenza al 
secondo, come dimostra anche il terzo comma del medesimo articolo. 
Quest’ultimo, infatti, statuisce che «i beni costituenti il patrimonio 
culturale non sono assimilabili a merci», onde sottrarli alle molteplici 
norme di diritto comunitario che favoriscono la libera circolazione delle 
merci e che andrebbero a vanificare tutte le cautele e il controllo che lo 
Stato intende esercitare sui beni culturali393. Sul punto, alcuni 
commentatori sostengono, al contrario, che il comma 3 costituisca una 
mera affermazione di principio, priva di effetti innovativi a livello 
normativo394, atteso che l’art. 36 del TFUE afferma che  — nonostante i 
divieti alle restrizioni quantitative all’importazione all’esportazione di 
merci negli stati membri, di cui agli artt. 34 e 35 del Trattato — restano 
fermi i divieti giustificati dalle esigenze di protezione del patrimonio 
artistico, storico o archeologico nazionale, purché non costituiscano 
«mezzo di discriminazione arbitraria». Ciò ha indotto parte della dottrina 
ad affermare che i beni culturali, nell’ordinamento comunitario, rientrano 
nell’ampia nozione europea di merci, pur se sottoposti a regime giuridico 
eccezionale e derogatorio, in forza del loro alto livello di interesse. Le cose 
d’arte prive di peculiare interesse culturale, nella disciplina europea restano 
soggette al regime della libera circolazione395. 
Per quanto concerne le norme internazionali richiamate al comma 2, 
esse appaiono in buona parte non direttamente applicabili, con la 
conseguenza che le norme di diritto dell’Unione Europea e quelle di diritto 
 
393 M. Del Chicca, Commento art. 64bis, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., 
pag. 478. 
394 L. Casini, La disciplina dei beni culturali dopo il d. lgs n. 63/2008: “erra finché l’uomo cerca”, 
in Giornale di diritto amministrativo, 1008, pag. 1062. 
395 C. Barbati – M. Cammelli – L. Casini – G. Piperata – G. Sciullo, Diritto del patrimonio 
culturale, Il Mulino, Bologna, 2017, pagg. 170 ss. 
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internazionale pattizio riferibili alle fattispecie in esame devono essere 
ricercate nelle forme in cui sono state introdotte nell’ordinamento 
italiano396.  
Occorre, altresì, precisare che il regolamento CE 116/2009 — per sua 
natura direttamente applicabile negli ordinamenti degli stati membri (ai 
sensi dell’art. 288, par. 2 TFUE) e che, quindi produce i suoi effetti anche 
sul territorio italiano, senza che sia a tal fine necessario l’intervento del 
legislatore interno — si occupa di un solo aspetto relativo alla circolazione 
internazionale dei beni culturali, cioè quello relativo all’esportazione. In 
ispecie, tale atto normativo disciplina la sola ipotesi di uscita del bene 
culturale dal territorio di uno stato membro con conseguente accesso in 
quello di uno stato terzo rispetto all’Unione Europea397.  
Alla luce del quadro sopra delineato, il legislatore italiano non ha 
compiutamente recepito la disciplina comunitaria in materia di 
circolazione dei beni culturali, manifestando quello che è stato definito un 




398 F. Lafarge, Beni culturali, in M.P. Chiti – G. Greco (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo europeo, Parte speciale, II, Giuffrè, Milano, 2007, pagg. 672 ss.; A. 
Simonati, Commento art. 64-bis, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 555. 
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SEZIONE II 
LA CIRCOLAZIONE SUL TERRITORIO DELL’UNIONE 
EUROPEA 
 
1. La disciplina comunitaria 
 
Il legislatore europeo ha iniziato a occuparsi di beni culturali e delle 
problematiche connesse alla materia relativamente tardi, con il Trattato di 
Roma del 1957. Invero, con i Trattati precedenti (CECA, 1951, CEE ed 
EURATOM, 1957) aveva preferito concentrarsi su tematiche quali 
l’agricoltura, l’economia, l’energia e i trasporti399. 
I primi interventi in materia di tutela dei beni culturali, tuttavia, erano 
sostanzialmente limitati e poco efficaci, circoscritti solo ad aspetti 
strettamente correlati allo sviluppo socioeconomico del patrimonio 
architettonico preso in considerazione dal Consiglio d’Europa400. 
Gli artt. 30-36 del Trattato di Roma si occupavano, quindi, dei beni 
culturali, in deroga all’art. 9  — che istituiva l’unione dogale su cui si 
formava la Comunità Europea, volta a realizzare lo scambio delle merci e 
che imponeva il divieto di dazi e di qualsiasi altra tassa di effetto 
equivalente all’importazione e all’esportazione — e ponevano 
implicitamente un limite alla competenza della Comunità. L’art. 36, invero, 
sottraeva alla libertà di circolazione, da cui traeva fondamento la stessa 
Comunità Europea, quei beni che, per le loro caratteristiche intrinseche, 
compongono l’identità culturale di uno Stato membro. Tali beni, 
d’altronde, sono di difficile valutazione economica e, proprio perché 
contribuiscono a fondare l’identità culturale dei Paesi di appartenenza, è a 
questi ultimi che deve essere attribuito il compito di individuarne il valore, 
 
399 W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili normativi, cit., pag. 455. 
400 Ivi, pag 456. 
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in ispecie culturale e sociale, e l’onere di provvedere alla loro tutela, 
conservazione e valorizzazione401. 
Alla Comunità Europea spettava, d’altro canto, il compito di 
intervenire qualora si fosse resa necessaria un’attività di vigilanza in ordine 
al rispetto di quanto stabilito in materia di beni culturali, al fine di giungere 
a criteri uniformi per la gestione e la valorizzazione e così evitando 
un’eccessiva parcellizzazione del sistema402.  
Tale linea di pensiero venne ripresa anche nell’Atto Unico Europeo 
del 1986, ratificato dall’Italia con l. 23 dicembre 1986, n. 909 (artt. 13 e 
19), nel quale si stabiliva che gli Stati possono adottare le misure che 
ritengono adeguate in materia di lotta contro il traffico illecito di oggetti di 
antichità e di arte e condivisa dalla comunicazione della Commissione 
CEE del 22 dicembre 1989 in cui, finalmente, fu esplicitamente affermato 
che i beni culturali non sono assimilabili a merci comuni. Questo 
fondamentale principio, affermato dal legislatore nazionale con l. 84/1990 
è stato poi trasfuso nel comma 3 dell’art. 64-bis del codice dei beni culturali 
e del paesaggio, segnando il carattere differente e nient’affatto equiparabile 
dei beni culturali con le merci comuni. 
Il Trattato sull’Unione Europea (Trattato di Maastricht) del 1992, poi, 
ha introdotto ex novo nel Trattato di Roma il titolo IX (artt. 128 ss.), 
dedicato alla cultura, ammettendo che il Trattato, nella sua formulazione 
 
401 Ivi, pagg. 456-457. 
402 La Corte di Giustizia, con sentenza del 10 dicembre 1968, aveva giudicato l’Italia 
colpevole della violazione dell’art. 16 del Trattato di Roma, in quanto, ai sensi dell’art. 
37 della legge 1089/1939, continuava ad applicare una tassa sull’esportazione di oggetti 
d’interesse storico, artistico o archeologico dal territorio nazionale. La Corte ha 
ritenuto che la tassa fosse equivalente a un dazio doganale e che, come tale, ostacolasse 
la libera circolazione degli oggetti d’arte sul territorio dell’unione, ritenendo non valida 
la motivazione addotta dall’Italia, ossia che tali beni non potessero essere equiparati a 
comuni beni di consumo, attesa la natura particolare dei beni stessi e la loro rilevanza 
culturale e che la tassa aveva il preciso scopo di salvaguardare e tutelare il patrimonio 
culturale presente sul territorio nazionale. La Corte ha ritenuto (piuttosto 
superficialmente, invero), che i beni oggetto della disputa, nonostante il loro carattere 
“culturale”, fossero comunque suscettibili di valutazione pecuniaria e, come tali, 
commerciabili. Pertanto, la Corte ha ritenuto la tassa applicata dalla l. 1089/1939 una 
violazione dell’art. 9 del Trattato di Roma, che istituiva il divieto di dazi doganali, ai 
fine della libera circolazione delle merci nel territorio della Comunità Europea. 
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originaria del 1957, considerava il patrimonio culturale sotto il solo profilo 
economico, spogliandolo del suo imprescindibile valore culturale403.  
Il Trattato di Maastricht ha previsto il conferimento della competenza 
legislativa alla Comunità Europea in via sussidiaria, qualora gli obbiettivi 
preposti non possano essere adeguatamente realizzati dagli Stati membri e 
possano essere meglio raggiunti con un intervento comunitario. 
Di talché, l’azione della Comunità Europea, da un lato, si è fondata sul 
principio di cooperazione tra gli Stati membri, al fine di appoggiare, 
quando necessario, l’azione di questi per la conservazione e la salvaguardia 
del patrimonio culturale; dall’altro, ha inteso rispettare le diversità culturali 
nazionali e regionali, onde garantire il pieno sviluppo spirituale e culturale 
degli Stati membri, in tal modo (finalmente) disancorando i beni culturali 
dalla prospettiva meramente economica cui la normativa precedente li 
aveva assoggettati404. 
La Commissione della Comunità Europea ha elaborato, quindi, due 
differenti discipline: il regolamento n. 3911 del 9 dicembre 1992, 
riguardante l’esportazione dei beni culturali, e la direttiva n. 7 del 15 marzo 
1993, in materia di restituzione dei beni illecitamente fuoriusciti dal 
territorio nazionale di uno Stato membro.  
Il regolamento 3911/1992, modificato in modo sostanziale a più 
riprese, risulta abrogato e attualmente, in tema di esportazione di beni 
culturali, l’Unione Europea ha adottato il regolamento 116/2009, che ora 
ci apprestiamo a esaminare. 
 
2. L’esportazione dei beni culturali nell’ordinamento comunitario 
 
Il regolamento 116/2009 ha sostituito il precedente regolamento 
3811/1992, che aveva subito molteplici modifiche sostanziali nel corso 
degli anni, tanto da indurre il Consiglio dell’Unione Europea, al fine di 
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ristabilire chiarezza e razionalità normative, a emanare il regolamento 
116/2009, il quale attualmente disciplina la materia delle esportazioni al di 
fuori del territorio UE. 
La ratio del regolamento si sostanzia, come affermato nel paragrafo 4, 
nell’approntare un sistema basato sull’obbligo di presentare una licenza, 
rilasciata da uno Stato membro competente, prima dell’esportazione. Il 
regolamento si prefigge, inoltre, la realizzazione del sistema congegnato in 
termini di massima semplicità ed efficacia. 
Orbene, ai sensi del suddetto regolamento, la fuoriuscita dei beni 
culturali dal territorio dell’Unione è subordinata alla concessione della 
licenza di esportazione, che viene concessa, su richiesta dell’interessato: 
a) da un’autorità competente dello Stato membro sul cui territorio si 
trovava lecitamente e definitivamente il bene oggetto di richiesta alla data 
del 1° gennaio 1993; 
b) dopo il 1° gennaio 1993, da un’autorità dello Stato membro sul cui 
territorio il bene culturale si trova dopo essere stato lecitamente e 
definitivamente spedito da un altro Stato membro o dopo essere stato 
importato da un Paese terzo in seguito a una spedizione lecita da uno Stato 
membro verso detto Paese terzo. 
Lo Stato membro competente, tuttavia, può evitare di richiedere la 
licenza di esportazione per i beni culturali indicati nell’Allegato I, categoria 
A.1, primo e secondo punto (scavi e scoperte terrestri o sottomarini e siti 
archeologici), qualora tali beni rivestano un interesse archeologico o 
scientifico limitato e purché non provengano direttamente da scoperte, 
scavi o siti archeologici siti in uno Stato membro e la loro presenza sul 
mercato sia lecita. 
La concessione della licenza può essere negata allorché i beni culturali 
oggetto della richiesta siano contemplati in una legislazione che tutela il 
patrimonio storico, artistico e archeologico di uno Stato membro. 
L’art. 74 del Codice Urbani ha, quindi, il compito di dare attuazione al 
regolamento 117/2009, come si può facilmente evincere dal comma 1, che 
espressamente ne fa richiamo. Lo stesso comma, poi, circoscrive la portata 
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applicativa dell’articolo in parola ai beni ricompresi nell’Allegato A del 
codice, i quali sono identificati sulla base del loro valore venale minimo. 
Tale elenco si affianca all’Allegato A del regolamento (CE) n. 116/2009, 
che estende la sua tutela non solo ai beni culturali ivi indicati, ma anche a 
quelli definiti come tali dalle legislazioni nazionali405, garantendo, in tal 
modo, autonomia legislativa allo Stato membro in ordine alla definizione 
di bene culturale406. Si rende necessaria la precisazione che, sebbene il 
regolamento utilizzi il termine “beni culturali”, il Codice Urbani, a seguito 
della modifica operata con il d.lgs. n. 62/2008, fa uso del vocabolo 
“oggetti”. 
Orbene, la circostanza che l’art. 74 del codice rimandi al regolamento 
CE ha inevitabilmente indotto la dottrina ad affermare la subordinazione 
del codice al regolamento stesso, il quale ha efficacia self-executing. Il codice, 
pertanto, si limita a darne semplicemente puntuale esecuzione407 e la sua 
disciplina dovrà essere applicata in senso conforme al regolamento e 
disapplicata in caso di contrasto con esso408. 
Il comma 2, facendo seguito a quanto previsto all’art. 3 del 
regolamento, individua gli Uffici di esportazione del Ministero quali organi 
competenti al rilascio della licenza di esportazione, alla cui concessione è 
subordinata la fuoriuscita degli oggetti d’arte dal territorio dell’Unione 
Europea. In attuazione del regolamento, il comma 2 dispone che il 
Ministero rediga l’elenco degli Uffici competenti e lo comunichi alla 
Commissione europea, impegnandosi a comunicare nel termine di due 
mesi ogni eventuale modifica. 
La norma in esame, ancora, si occupa di distinguere l’esportazione dal 
territorio nazionale di beni facenti parte del patrimonio culturale nazionale 
da quelli presenti sul territorio italiano, ma appartenenti a un altro Stato 
membro. Nella prima ipotesi, se lo Stato interessato all’esportazione è uno 
Stato UE, per l’uscita sarà sufficiente l’attestato di libera circolazione 
 
405 I. Napoli, Commento art. 74 in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 533. 
406 R. Leonardi, Commento art. 73-74 in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 647. 
407 C. Cost., 18 aprile 1991, n. 68, in F.A., 1992, pag. 1837. 
408 R. Leonardi, Commento art. 73-74 in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 647. 
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rilasciato dall’ufficio di esportazione; nel secondo caso e, quindi, quando 
si tratti di esportazione extraeuropea, unitamente all’attestato di libera 
circolazione, si rende necessaria anche la licenza di esportazione, rilasciata 
dal medesimo Ufficio (commi 4 e 5). Certi autori sostengono che i due 
documenti dovrebbero coincidere409. Invero, una volta concluso il 
procedimento di cui all’art. 68 (la procedura per il rilascio dell’attestato di 
libera circolazione), l’Amministrazione «non dovrebbe essere titolare di un 
potere discrezionale tale da impedire l’emanazione della licenza di libera 
circolazione»410. Qualora, invece, l’esportazione risulti contraria 
all’interesse pubblico, il diniego in ordine al rilascio della licenza di 
esportazione presupporrà, a monte, il rifiuto della concessione 
dell’attestato di libera circolazione411. 
Per quanto concerne i beni culturali appartenenti a un altro Stato 
membro, ma presenti in territorio italiano, la dottrina412 ha avanzato due 
ipotesi: a) che il bene si trovi in Italia s seguito di una spedizione 
intraeuropea, in assenza di licenza di esportazione ovvero con licenza non 
più valida; b) che il bene sia giunto in Italia con licenza di esportazione 
rilasciata dal paese di spedizione. 
Nella prima ipotesi, ai sensi dell’art. 2, par. 2, del regolamento CEE, 
l’Italia è competente al rilascio della licenza di esportazione in quanto 
quest’ultima viene rilasciata dall’autorità preposta dello Stato membro nel 
cui territorio il bene culturale si trova, dopo essere stato spedito 
lecitamente e definitivamente da un altro Stato membro. Ai fini 
dell’esportazione, il richiedente dovrà ottenere anche l’attestato di 
circolazione. Tuttavia, ai sensi del comma 4 dell’art. 74, gli artt. 65-72 della 
 
409 A. Catelani – S. Cattaneo – P. Stella Richter, I beni culturali e le attività culturali, in 
Trattato di diritto amministrativo, Cedam, Padova, 2002, pag. 213. 
410 R. Leonardi, Commento art. 73-74, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 648.  
411 Ibidem; F. Lafarge, Commento agli artt. 73 e 74, in M. Cammelli (a cura di), Il codice dei 
beni culturali e del paesaggio, Il mulino, Bologna, 2007, pag. 224. 
412 P. Otranto, Commento art. 73 e 74, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), 
cit., pag. 212; I. Napoli, Commento art. 74, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), 
cit., pag. 534; R. Leonardi, Commento art. 73-74, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 
648. 
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disciplina codicistica non trovano applicazione per i beni culturali che 
sono entrati nel territorio italiano con licenza di esportazione rilasciata da 
un altro Stato membro per la durata di validità della licenza stessa. In 
assenza della licenza di esportazione, si applicano ai beni culturali presenti 
sul territorio nazionale gli artt. 65- 72 del codice, in particolare quelli che 
disciplinano l’uscita definitiva e il procedimento per la concessione 
dell’attestato di libera circolazione413. 
Al contrario, qualora si tratti di un bene accompagnato dalla licenza di 
libera circolazione, l’Ufficio italiano dovrà verificare che il bene sia 
ricompreso nella categoria per cui può essere richiesta, al fine di consentire 
l’uscita dal bene dall’Unione Europea, la licenza di esportazione dovrà 
anche verificarne la regolarità. Ai sensi dell’art. 74, comma 4, non 




413 P. Otranto, Commento art. 73 e 74, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), 
cit., pagg. 212 ss. 
414 R. Leonardi, Commento art. 73-74, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 649. 
Capitolo III 
129 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
SEZIONE III 
L’AZIONE DI RESTITUZIONE 
 
1. Generalità dell’azione 
 
Come si è detto già nel primo capitolo del presente lavoro, le 
asportazioni di beni culturali avvenute in maniera illecita, soprattutto 
durante le guerre, sono un fenomeno triste quanto notorio. La sottrazione 
ai nemici sconfitti delle proprie bellezze storiche e artistiche costituiva, 
forse, uno dei massimi sfregi all’onore dei vinti, una punizione volta ad 
annientare qualsiasi residuo orgoglio della Nazione perdente. 
Alla stessa maniera, altro infelice e ben noto destino dei beni culturali 
è quello della sottrazione illecita per mezzo di furti o rapine.  
Senza soffermarsi sulle implicazioni penali della materia, è bene 
indagare l’azione di restituzione dei beni usciti illecitamente dal territorio 
di uno Stato membro dell’Unione Europea, esaminando la disciplina 
predisposta dal legislatore comunitario, per poi concentrarsi sul 
recepimento della materia da parte del legislatore italiano.  
La materia è disciplinata dalla direttiva 2014/60/UE, che dal 19 
dicembre 2015 ha abrogato la precedente direttiva 93/7/CEE, con un 
significativo allargamento del proprio ambito di applicazione, in quanto, 
all’art. 2, punto 1) definisce bene culturale «un bene che è classificato o 
definito da uno Stato membro, prima o dopo essere illecitamente uscito 
dal territorio di tale Stato membro, tra i beni del “patrimonio artistico, 
storico o archeologico nazionale” secondo la legislazione nazionale o delle 
procedure amministrative nazionali, ai sensi dell’art. 36 TFUE». Si tratta 
di un deciso passo in avanti rispetto alla disciplina previgente, rispetto alla 
quale la direttiva 2014/60 abbandona il concetto di appartenenza del bene 
a categorie predeterminate e, conseguentemente, si estende fino a 
ricomprendere nel proprio raggio applicativo anche beni di interesse 
paleontologico, etnografico, numismatico o avente carattere scientifico. La 
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direttiva accantona anche il precedente criterio di appartenenza a 
collezioni pubbliche o inventari di istituzioni ecclesiastiche e si astrae, 
altresì, dal rispetto di soglie di vetustità e/o di valore predeterminate415. 
Il risultato ottenuto dalla direttiva è quello di abbandonare il vecchio 
regime di classificazione dei beni culturali contenuto nell’Allegato alla 
direttiva 1993/7/CEE con conseguente estensione della tutela a qualsiasi 
bene a cui lo Stato membro, secondo i propri parametri e non quelli 
prestabiliti dal legislatore europeo, riconosca interesse culturale. Con ciò, 
l’UE rimette nelle mani degli Stati membri il potere di determinare 
liberamente il proprio patrimonio culturale. 
Come recita la rubrica della direttiva stessa, l’ambito applicativo è 
quello dei beni illecitamente fuoriusciti dal territorio di uno Stato membro.  
Il punto a) dell’art. 2 della direttiva si rivolge a qualsivoglia bene 
culturale «uscito illecitamente dal territorio di uno Stato membro in 
violazione delle norme di detto Stato membro sulla protezione del 
patrimonio nazionale oppure in violazione del regolamento CE n. 
116/2009». La disposizione è (volutamente) vaga: non si fa alcuna 
menzione di quale possa essere l’illecito in forza del quale il bene culturale 
non si trovi più nel territorio in cui lecitamente era conservato. Vieppiù, 
pare non avere rilevanza la circostanza che, all’origine, vi sia o no un 
furto416. Ciò nonostante, non si può certamente escludere a fortiori la 
contemplazione dell’ipotesi di furto nelle variegate fattispecie suscettibili 
di essere ricomprese nella dicitura prescelta dalla Commissione europea.  
Parimenti, al punto b) dello stesso articolo, sono annoverati tra quelli 
illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro i beni che non sono 
rientrati alla scadenza del termine prefissato in occasione di una spedizione 
temporanea lecita e quelli che, pur usciti nell’ambito di una spedizione 
lecita, permangono illecitamente fuori dal territorio nazionale a cagione 
 
415 R. Buonomo, La restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato 
membro alla luce della direttiva 2014/60/UE, in Aedon rivista di arti e diritto online, 3, 2014, 
pag. 2. 
416 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 583; L. Pasquali, 
Commento art. 75, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pagg. 541 ss. 
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del venir meno di una o più delle altre condizioni della medesima 
spedizione417. 
Tale disposizione è recepita senza sostanziali variazioni dai commi 4 e 
5 dell’art. 75 del Codice Urbani. 
Un dato interessante risiede nel secondo comma dell’art. 14 della 
previgente direttiva 93/7/CEE, che lasciava a ogni Stato membro la 
possibilità di applicare il regime previsto per la restituzione dalla direttiva 
stessa ai beni culturali illecitamente sottratti dal territorio di altri Stati 
membri prima del 1° gennaio 1993. L’Italia, tuttavia, ha inspiegabilmente 
scelto di non avvalersi di questa possibilità; scelta che, alla luce 
dell’importanza del suo patrimonio culturale, risulta quantomeno bizzarra, 
atteso che il nostro Paese ha certamente un indubbio interesse 
all’applicazione di un efficace regime per la restituzione dei beni culturali 
illecitamente fuoriusciti418 e che ha indotto parte della dottrina a sostenere 
che il legislatore italiano non abbia fruttuosamente adoperato il margine di 
discrezionalità che la direttiva gli assegnava419. 
La direttiva 2014/60 dispone la propria applicazione ai beni culturali 
illecitamente fuoriusciti dal territorio di uno Stato membro a decorrere dal 
1° gennaio 1993 e, attraverso il disposto di cui all’art. 15, comma 2, 
analogamente a quanto previsto dall’art. 14 comma 2 della direttiva 93/7, 
lascia agli Stati membri la facoltà di applicarla o no ai beni culturali 
fuoriusciti prima di tale data. 
Infine, atteso che spetta ai legislatori nazionali qualificare sia l’illiceità 
dell’uscita del bene dal proprio territorio, sia il carattere di culturalità dello 
stesso e l’appartenenza al patrimonio culturale nazionale, appare evidente 
che, se lo Stato ha disposto, prima della proposizione della domanda, il 
 
417 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 583; L. Pasquali, 
Commento art. 75, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pagg. 541 ss.  
418 L. Pasquali, Commento art. 75, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
544.  
419 G. Magri, La circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di 
restituzione, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2011, pag. 96. 
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venir meno dell’interesse culturale in ordine al bene, non hanno più ragion 
d’essere questioni inerenti alla restituzione420. 
  
2. Il principio di collaborazione tra gli Stati membri 
 
Il sistema per la restituzione dei beni culturali illecitamente usciti dal 
territorio nazionale delineato dalla direttiva 2014/60/UE è 
sostanzialmente ancorato alla collaborazione fra gli stessi Stati membri, 
atteso che è la stessa direttiva, al considerando n. 6, ad auspicare che essa 
possa costituire «un primo passo verso la collaborazione tra Stati membri 
in questo settore, nell’ambito del mercato interno» in vista dell’obbiettivo 
finale del «riconoscimento reciproco delle legislazioni nazionali in materia» 
(in verità, già formulato nel sesto considerando della direttiva 93/7/CEE). 
Non si tratta, tuttavia, di un obbiettivo “originale”, in quanto l’obbligo a 
cooperare in materia di traffico di opere d’arte e oggetti di antiquariato era 
già stato precedentemente assunto dagli Stati membri in una dichiarazione 
a carattere politico sulla libera circolazione delle persone, allegata all’Atto 
Unico Europeo del 1986421. 
Orbene, l’art. 4 della direttiva 2014/60 (che, peraltro, ripropone la 
norma già presente all’art. 3 della 93/7) dispone l’obbligo per ogni Stato 
membro di indicare le “autorità centrali”, il cui elenco deve essere diffuso 
a mezzo della pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale ad opera della 
Commissione, che ha puntualmente ottemperato al dettato normativo, 
provvedendo alla pubblicazione ufficiale nella GUCE, serie C, n. 211, del 
21 aprile 2004. 
Tali autorità centrali hanno il compito di fungere da punto di raccordo 
tra i vari Stati, sebbene non siano necessariamente loro a dover poi 
 
420 L. Pasquali, Commento art. 75, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
544. 
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adottare tutte le misure previste dalla direttiva, atteso che la ripartizione 
concreta delle competenze tra le diverse autorità è lasciata agli Stati 
membri, tenuto conto anche dei differenti assetti costituzionali e delle 
particolari situazioni, ad esempio, degli Stati federali422. 
L’Italia, nel recepire il contenuto dell’art. 4 della direttiva in esame, 
nell’art. 76, comma 1, del Codice Urbani, ha designato come autorità 
centrale il Ministero per i beni e le attività culturali, con la precisazione che 
non solo le funzioni assegnategli dalla direttiva verranno svolte anche 
attraverso i suoi organi periferici, ma, soprattutto, che il Ministero può 
avvalersi della cooperazione degli altri Dicasteri, degli altri organi dello 
Stato e degli enti pubblici territoriali, comprese le Regioni. 
Del resto, la designazione delle autorità centrali con compiti in materia 
di restituzione dei beni culturali è stata proposta anche dalla Convenzione 
UNIDROIT, con l’art. 16, co. 1, lett. b), sebbene, diversamente da quanto 
previsto dall’art. 4 della direttiva 2014/60, gli Stati non hanno obblighi, ma 
solo facoltà in tal senso, ben potendo optare, in alternativa, per una 
procedura volta al coinvolgimento diretto dei giudici nazionali o di altre 
autorità competenti, ovvero per le vie diplomatiche e consolari. 
Il successivo art. 5 della direttiva elenca le misure di cooperazione 
ritenute necessarie per rendere efficace il sistema della restituzione 
unitamente a garantire la conservazione nel territorio dello Stato in cui si 
trova. In particolare, alle autorità designate degli Stati membri, vengono 
attribuiti compiti specifici concernenti il ritrovamento dei beni culturali 
illecitamente usciti dal territorio di un altro Stato membro e la loro 
restituzione. Tuttavia, l’elencazione non è esaustiva, né la direttiva ha 
provveduto ad armonizzare le suddette misure. Nonostante ciò, l’obbligo 
di cooperazione assunto dagli Stati membri comporta necessariamente che 
essi siano tenuti a adottare tutte le misure opportune, di carattere 
legislativo e amministrativo, affinché tale cooperazione venga pienamente 
 
422 Ibidem; De Ceuster, Les régles communitaires en matère de restitution de biens culturels ayant 
quitté illecitement le territoire d’un Etat membre. Analyse de la directive 93/7/CEE du 15 mars 
1993, in Revue du Marché Unique Européenne, 1993, pag. 68. 
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realizzata423. Deve, però essere precisato che, in ossequio al carattere non 
self executing delle direttive, gli Stati membri non sono tenuti ad apportare 
alcuna modifica alla loro legislazione interna, con l’avvertenza che, qualora 
i mezzi e le procedure nazionali non risultassero in grado di garantire 
l’efficienza dell’azione di restituzione, si renderebbe necessario un 
intervento in tal senso, alla luce dell’obbligo di cooperazione. 
La dottrina ha in proposito evidenziato che la circostanza che la 
direttiva 2014/60 si limiti a prevedere che tali attività debbano essere 
svolte dalle autorità centrali, disinteressandosi del soggetto che 
concretamente provvederà all’esercizio di esse in ogni Stato membro, 
implica che l’attribuzione delle funzioni non discende direttamente dalla 
norma di diritto UE, ma da un atto dello Stato membro424. 
Il fine generale della direttiva, espressamente affermato nel quinto 
considerando, è quello di istituire «una cooperazione amministrativa tra gli 
Stati membri per quanto riguarda i loro patrimoni nazionali, in stretto 
collegamento con la loro cooperazione nel settore delle opere d’arte 
rubate, prevedendo, in particolare, la registrazione, presso l’Interpol e gli 
altri organismi qualificati che elaborano elenchi analoghi, di oggetti 
culturali perduti, rubati o usciti illecitamente e facenti parte dei loro 
patrimoni nazionali e delle loro collezioni pubbliche». Da ciò l’ulteriore 
precisazione, nel medesimo considerando, che per poter portare avanti 
tale consultazione e cooperazione tra loro, le autorità centrali degli Stati 
membri devono avvalersi di un modulo ad hoc, quello del sistema 
d’informazione del mercato interno (IMI), stabilito dal regolamento UE 
n. 1024/2012, specificamente adattato per i beni culturali, che possono 
 
423 De Ceuster, Les régles communitaires en matère de restitution de biens culturels ayant quitté 
illecitement le territoire d’un Etat membre. Analyse de la directive 93/7/CEE du 15 mars 1993, 
cit., pag. 68; L. Pasquali, Commento art. 76, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), 
cit., pag. 549. 
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utilizzare anche per diffondere tutte le informazioni pertinenti correlate a 
casi relativi a beni culturali rubati o usciti illecitamente dal loro territorio425. 
In concreto, unitamente al generico obbligo di cui all’art. 5, comma 1, 
le autorità centrali degli Stati membri sono tenute: 
a) a individuare, su richiesta dello Stato membro interessato, un 
determinato bene culturale uscito illecitamente, localizzandolo sul 
territorio ed identificandone il possessore e/o il detentore. Allorché uno 
Stato membro intenda avvalersi della cooperazione di un altro, dovrà 
necessariamente formulare un’apposita istanza nella quale dovrà essere 
allegata qualsiasi informazione in suo possesso, utile per agevolare la 
ricerca, in particolare per quanto concerne l’ubicazione, vera o presunta, 
del bene (art. 5.1). L’attività di ricerca non costituisce un’obbligazione di 
carattere generale ma piuttosto un’obbligazione specifica, in quanto la 
ricerca avviene su domanda dello Stato membro interessato e riguarda un 
bene determinato426. I mezzi e le procedure necessarie per svolgere la 
suddetta ricerca sono quelli previsti dagli ordinamenti dei singoli Stati 
membri; 
b) a notificare, a norma dell’art. 5.2, agli Stati membri interessati, il 
ritrovamento, sul proprio territorio, di un bene culturale sul quale 
sussistono validi motivi per ritenere che sia stato illecitamente esportato; 
c)  a facilitare la verifica dell’interesse culturale del bene, da parte delle 
autorità competenti dello Stato membro richiedente. Al riguardo, la 
direttiva 2014/60/UE dispone che tale accertamento debba essere 
effettuato, a cura dello Stato interessato, entro sei mesi dalla notifica, con 
ciò discostandosi dalla precedente direttiva 93/7, che limitava il termine in 
questione a due mesi (vedi infra, par. 4);  
d)  a prendere tutti i provvedimenti di natura cautelare necessari alla 
conservazione del bene culturale illecitamente uscito ed individuato, fino 
al momento in cui non venga esperita l’azione di restituzione. In 
particolare, l’art. 5.4 della direttiva, prevede che ogni Stato membro sia 
 
425 L. Pasquali, Commento art. 76, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
549. 
426 Ivi, pag. 550. 
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tenuto a prendere, qualora si renda necessario, in cooperazione con lo 
Stato membro interessato, le misure idonee a garantire la conservazione 
del bene culturale e a impedire (art. 5.5), per mezzo degli opportuni 
provvedimenti provvisori, che esso venga sottratto alla procedura di 
restituzione;  
e)  a svolgere il ruolo di intermediario tra il possessore e/o il detentore 
e lo Stato membro richiedente ai fini della restituzione. A tal fine le autorità 
competenti dello Stato membro richiesto, conformemente alle loro leggi 
nazionali, possono promuovere, fatta salva l’azione di restituzione, 
l’esecuzione di una procedura di arbitrato, alternativa alla fase contenziosa, 
a condizione che vi sia il consenso dello Stato richiedente, del possessore 
e/o del detentore.  
Al riguardo, taluni autori hanno ritenuto che un tale obbligo fosse 
l’unico avente natura processuale, fra quelli assegnati alle autorità centrali 
degli Stati membri, qualificando gli altri come aventi natura tipicamente 
amministrativa427. Tale definizione, tuttavia, non è stata pienamente 
condivisa dalla dottrina in quanto non si tratta di un’attività di carattere 
processuale in senso proprio. Invero, l’art. 76 del codice limita l’azione 
delle competenti autorità a favorire la composizione amichevole di ogni 
controversia relativa alla restituzione, ovvero allo svolgimento di 
un’attività prodromica all’attività contenziosa di risoluzione della 
controversia, nel caso di specie a carattere arbitrale428. 
Infine, la circostanza che la direttiva disponga che la procedura di 
arbitrato debba essere svolta in conformità alla legislazione nazionale, ha 
indotto alcuni commentatori a non condividere la posizione di quanti 
sostengono che la procedura de qua non designi un vero e proprio 
arbitrato, da concludersi con un vero e proprio lodo vincolante, quanto 
 
427 In tal senso: A. Catelani, La circolazione dei beni culturali. Commento alla legge 30 
marzo 1998, n. 88, Giuffrè, Milano, 1998, pag. 37. 
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piuttosto una mera risoluzione amichevole della controversia429.  La 
dottrina che non condivide questa interpretazione, afferma che, dalla 
lettera dell’articolo in esame, emerge chiaramente come esso faccia 
riferimento ad un arbitrato in senso proprio430. 
Sotto il profilo della celerità nella risoluzione della controversia 
attinente la restituzione, la dottrina ha ritenuto che il nostro legislatore — 
preso atto della difficoltà di ottenere in tempi brevi una pronuncia in 
merito, attese le lungaggini della giustizia civile italiana — abbia 
esplicitamente previsto il ricorso all’arbitrato, procedura sovente utilizzata 
per risolvere il problema431. Peraltro, lo stesso legislatore europeo aveva 
avanzato tale ipotesi, pur lasciando la concreta realizzazione ai singoli Stati 
membri432. 
Nel trasporre, sul punto, la direttiva, l’art. 76 del codice Urbani ha 
omesso di chiarire in maniera esplicita che è, comunque, fatta salva la 
possibilità di ricorrere all’azione di restituzione, possibilità che, invece, la 
disciplina comunitaria richiama espressamente. Nonostante la poca 
chiarezza dispositiva, la norma in esame non appare foriera di diversità 
rispetto a quella contenuta nella predetta direttiva e ciò in quanto il ricorso 
all’arbitrato dipende, in ogni caso, dalla volontà comune delle parti e 
pertanto, è fatta salva la facoltà di esercitare l’azione di restituzione come 
configurata al successivo art. 77. D’altronde, un’opposta lettura — nel 
senso di ritenere non percorribile l’azione di restituzione perché non 
espressamente menzionata dall’art. 76 — comporterebbe 
l’inadempimento, da parte dell’Italia, degli obblighi imposti 
 
429 Ivi, pag. 553; De Ceuster, Les régles communitaires en matère de restitution de biens 
culturels ayant quitté illecitement le territoire d’un Etat membre. Analyse de la directive 
93/7/CEE du 15 mars 1993, cit., pag. 71. 
430 L. Pasquali, Commento art. 76, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
553. 
431 A. Catelani, La circolazione dei beni culturali. Commento alla legge 30 marzo 1998, 
cit., pag. 37. 
432 L. Pasquali, Commento art. 76, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
553. 
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dall’ordinamento europeo per non aver trasposto correttamente la 
direttiva433. 
 
3. La legittimazione attiva e passiva all’esercizio dell’azione di 
restituzione 
 
Diversamente da altri articoli della direttiva, ben più precisi e 
dettagliati, l’art. 6  (che riprende il contenuto dell’art. 5 della direttiva 93/7) 
si presenta con un contenuto particolarmente scarno, non prevedendo una 
disciplina univoca e dettagliata dell’azione di restituzione, limitandosi a 
indicazioni di carattere generale — come quelle inerenti ai soggetti 
legittimati all’esercizio dell’azione e ad alcuni requisiti minimi per l’atto 
introduttivo —, lasciando agli Stati membri la regolamentazione 
dell’azione in concreto. 
Sono soggetti attivamente legittimati all’esercizio dell’azione di 
restituzione gli Stati membri dell’Unione Europea che ritengono di 
trovarsi in presenza di un bene culturale uscito illecitamente dal proprio 
territorio, a prescindere dalla sussistenza in capo ai medesimi di 
qualsivoglia diritto reale su tali beni.  
I proprietari dei beni cui viene indirizzata la richiesta di restituzione, 
invece, possono essere tanto gli Stati membri, quanto altri soggetti 
pubblici, nonché le persone giuridiche o le persone fisiche. Appaiono 
subito evidenti le differenze dell’azione in esame rispetto alla 
rivendicazione del diritto di proprietà, il quale non è oggetto 
d’accertamento nell’azione di restituzione434. 
La ragione per la quale la legittimazione attiva è riservata agli Stati 
membri e non ad altri soggetti, quali, ad esempio, i proprietari cui sono 
stati illecitamente sottratti i beni oggetto di richiesta, consegue 
naturalmente dall’obbiettivo della direttiva, che si sostanzia nella 
 
433 Ibidem. 
434 F. Carlesi, Commento art. 77, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 664. 
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ricostruzione del patrimonio culturale degli Stati membri sul loro territorio 
nazionale, onde è predisposto uno specifico strumento a tal fine, l’azione 
di restituzione435. 
Gli Stati membri, comunque, non vantano solamente un diritto a 
chiedere la restituzione dei beni che appartengono in via diretta al proprio 
patrimonio culturale nazionale, ma possono invocare la disciplina prevista 
dalla direttiva anche per ottenere il rientro di beni culturali appartenenti a 
persone giuridiche (pubbliche o private) o a persone fisiche. Pertanto, 
sebbene l’interesse che la direttiva 2014/60 intende tutelare abbia carattere 
prettamente pubblicistico, possono essere restituiti anche beni 
appartenenti a soggetti privati. 
 Il fondamento giuridico della legittimazione attiva all’esercizio 
dell’azione di restituzione è individuato, dalla prevalente dottrina nel 
riconoscimento agli Stati membri, ad opera della normativa di diritto 
derivato UE, di un vero e proprio diritto sostanziale alla tutela e alla 
conservazione dei rispettivi patrimoni culturali nazionali, in linea con la 
devoluzione dell’azione al giudice ordinario436. La titolarità del dominio 
eminente da parte dello Stato, va a costituire, quindi, il presupposto 
tecnico-giuridico (la causa petendi) su cui si fonda l’azione di restituzione437. 
 Certi autori, sostengono, poi, che il diritto in esame sarebbe dotato 
di una propria autonomia, in aggiunta ai diritti reali esistenti sui beni 
culturali, e troverebbe il proprio fondamento e la propria legittimazione 
nel c.d. «principio della staticità» dei beni culturali, «in contrapposizione a 
 
435 L. Pasquali, Commento art. 77, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
556. 
436 D. Nardella, Commento art. 77, in M. Cammelli (a cura di), cit., pag. 332; A. Proto 
Pisani, La restituzione dei beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro della 
CEE, in Rivista critica del diritto privato, 1992, 310; R. Tamiozzo, Commento art. 77 del d. 
lgs 22 gennaio 2004, n. 42, in R. Tamiozzo (a cura di), Il codice dei beni culturali e del paesaggio. 
Decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, Giuffré, Milano, pag. 336; L. Pasquali, Commento 
art. 77, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 558; F. Carlesi, Commento 
art. 77, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 664. 
437 R. Tamiozzo, Commento art. 77, del d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, in R. Tamiozzo (a cura 
di), Il codice dei beni culturali e del paesaggio. Decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, cit., pag. 
336. 
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quello di libera circolazione che caratterizza i beni aventi soltanto valore 
economico»438. 
 Un’altra parte della dottrina, con una differente impostazione 
interpretativa, non ha ravvisato la legittimazione attiva degli Stati membri 
in una situazione giuridica sostanziale a essi imputabile, bensì in una mera 
esigenza processuale, andando a costituire un’ipotesi di legittimazione 
straordinaria439.  
 Infine, si registra in dottrina una posizione più cauta, consistente 
nel risolvere l’inquadramento della legittimazione attiva degli Stati membri 
con riferimento ai principi del relativo ordinamento nazionale e, nello 
specifico, con il ruolo che ciascuno assegna allo Stato in tema di tutela e 
conservazione del patrimonio culturale nazionale440. 
 Prescindendo dalla qualificazione che si decida di dare alla 
legittimazione attiva in capo agli Stato richiedenti, i soggetti diversi da 
questi ultimi che siano, eventualmente, titolari di diritti reali sui beni 
culturali illecitamente esportati, potranno esercitare le azioni spettanti al 
proprietario in forza del diritto interno dello Stato membro, sia sul piano 
civile, sia su quello penale. Nell’ordinamento italiano, per esempio, sono 
esperibili l’azione di rivendicazione della proprietà.  
Allorché, poi, le azioni fossero esercitate parallelamente, la decisione 
sull’opportunità di trattare o no insieme le due cause dovrà essere presa 
sulla base dell’ordinamento italiano.  
 In assenza di disposizioni codicistiche in merito, la dottrina ha 
risolto la questione in via interpretativa, affermando la prevalenza della 
pretesa di restituzione avanzata dallo Stato membro richiedente, alla luce 
della preminenza del diritto europeo su quello interno441. 
 
438 A. Catelani, La circolazione dei beni culturali. Commento alla legge 30 marzo 1998, n. 88, 
cit., pag. 23. 
439 M.P. Chiti, Beni culturali e comunità europea, Giuffrè, Milano, 1994, pag. 157. 
440 P. Otranto, Commento art. 77, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), Codice 
dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 222. 
441 L. Pasquali, Commento art. 77, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
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 Per quanto attiene, invece, al legittimato passivo, l’azione può essere 
esercitata, in primo luogo contro il possessore e, solo in mancanza di 
questi, contro il detentore del bene, come si evince dall’art. 6 della direttiva 
2014/60. Pur se non chiarissimo, il quarto comma dell’art. 77 del codice 
dispone che legittimati passivi siano solo il possessore e il detentore a 
qualsiasi titolo del bene, atteso che la norma indica costoro come i soggetti 
a cui deve essere notificato l’atto introduttivo del giudizio. Può trattarsi di 
persone fisiche o giuridiche, ma anche di Stati diversi da quello richiedente 
o di altri soggetti pubblici442. 
 Per quanto attiene la competenza territoriale, l’art. 6 della direttiva 
2014/60 identifica il foro competente sul piano internazionale in ordine 
all’azione di restituzione nel giudice competente dello Stato membro 
richiesto.  
 La suddetta direttiva, peraltro, si limita a indicare a quale Paese 
spetta la giurisdizione, lasciando allo Stato membro l’onere di determinare 
a quale specifico giudice spetterà la competenza giurisdizionale. 
 In occasione della trasposizione della direttiva 93/7, il legislatore 
italiano ha attribuito la competenza al giudice ordinario e non a quello 
amministrativo, contrariamente a quanto auspicato da una parte della 
dottrina443. 
In secondo luogo, per quanto riguarda la competenza territoriale, il 
legislatore ha adottato il criterio del locus rei sitae, sebbene questo potrebbe 
non coincidere con quello generale di cui all’art. 18 c.p.c. (per le persone 
fisiche) e con quello di cui all’art. 19 c.p.c. (per le persone giuridiche). E 
ciò in quanto il luogo in cui il bene si trova potrebbe essere in concreto 
diverso da quello di residenza, domicilio o dimora del possessore o 
detentore, se persona fisica, e da quello della sede del possessore o 
detentore, se persona giuridica444. 
 
442 Ibidem. 
443 M.P. Chiti, Beni culturali e comunità europea, cit., pag. 159. 
444 F. Carlesi, Commento art. 77, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 667. 
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 Per quanto attiene l’instaurazione dell’azione di restituzione, stante 
l’assenza di indicazioni al riguardo nella direttiva, il legislatore italiano ne 
ha disposto l’introduzione a mezzo di atto di citazione ordinaria ex art. 163 
c.p.c. 
 Oltre a quelli previsti dall’art. 163 c.p.c., l’atto introduttivo 
dell’azione di restituzione deve contenere altri due requisiti specifici, in 
forza di quanto disposto dall’art. 6 della direttiva 2014/60, al fine di 
individuare il bene come bene culturale illecitamente uscito dal territorio 
di uno Stato membro e, conseguentemente, per giustificare il ricorso ad 
un’azione ad hoc come quella di restituzione. 
 Nello specifico, l’art. 6 della direttiva 2014/60/UE stabilisce che 
l’atto introduttivo dell’azione di restituzione debba necessariamente esser 
corredato da un’idonea documentazione che certifichi come il bene per il 
quale viene esercitata l’azione di restituzione presenti entrambe le 
caratteristiche necessarie ai sensi dell’art. 2, a norma del quale, per essere 
ammissibile, la domanda deve essere accompagnata: 
a. da un documento che descriva il bene oggetto della richiesta e 
dichiari che si tratta di un bene culturale; 
b. da una dichiarazione delle autorità competenti dello Stato membro 
richiedente secondo la quale il bene culturale e uscito illecitamente dal 
territorio del medesimo Stato. 
Ai sensi dell’art. 9 della direttiva, infatti, «fatte salve le disposizioni 
dell’art. 8 (concernente i termini di prescrizione dell’azione) e 14 (ai sensi 
del quale la direttiva e applicabile unicamente ai beni culturali usciti 
illecitamente dal territorio di uno Stato membro successivamente al 1° 
gennaio 1993), il giudice competente ordina la restituzione del bene 
culturale dopo aver accertato che si tratta di un bene culturale ai sensi 
dell’art. 2, punto 1, uscito illecitamente dal territorio nazionale». 
L’allegazione delle circostanze summenzionate si atteggia, quindi, 
quale condizione per la procedibilità della domanda e dovrà essere assolta 
dallo Stato richiedente con la massima cura e diligenza, al fine di evitare il 
rischio di una dichiarazione di inammissibilità per carenza della 
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produzione documentale445. Non convince, infatti, la tesi che afferma che 
la mancata allegazione dei documenti in parola renda assolutamente 
incerta l’individuazione della res oggetto della domanda o comporti la 
mancata esposizione dei fatti di cui al comma 3, n. 4, dell’art. 163, 
cagionando la nullità della citazione. L’assenza di una previsione analoga a 
quella comunitaria viene spiegata da quanti sostengono questa 
interpretazione nel senso che il legislatore non ha inteso dettare per 
l’azione di restituzione «una disciplina derogatoria rispetto a quella prevista 
dal codice di rito per i vizi attinenti l’editio actionis»446. 
 Sebbene il rinvio effettuato dal legislatore all’art. 163 c.p.c. implichi 
la possibilità per il convenuto di costituirsi nei termini di legge, 
presentando la c.d. comparsa di costituzione e risposta, nella quale espone 
le proprie ragioni, la dottrina maggioritaria afferma che, stante la natura 
documentale del procedimento e l’assenza di discrezionalità, il giudice sia 
titolare solo di poteri circoscritti e a natura vincolata447, essendo tenuto alla 
sola verifica della regolarità dei documenti depositati dallo Stato 
richiedente, ai sensi del terzo comma dell’art. 77 del codice448. Qualora la 
verifica dia esito positivo, il giudice dispone la restituzione del bene a 
seguito di un’attività istruttoria, invero, molto ridotta449 e con un atto che 
 
445 R. Tamiozzo, Commento art. 77 del d. lgs 22 gennaio 2004, n. 42, in R. Tamiozzo (a cura 
di), Il codice dei beni culturali e del paesaggio. Decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, cit., pag 
342; F. Carlesi, Commento art. 77, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 668; L. Pasquali, 
Commento art. 77, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio cit., pag. 558. 
446 P. Otranto, Commento art. 77, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), Codice 
dei beni culturali e del paesaggio cit., pag. 224. 
447 A. D’atti, La circolazione in ambito internazionale dei beni culturali: le novità introdotte dal 
codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lg. 22 gennaio 2004, n. 42, in E. Follieri (a cura di), Il 
diritto dei beni culturali e del paesaggio, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2005, pag. 232; 
A. Papa, L’influenza del diritto internazionale e comunitario sulla tutela dei beni culturali 
nell’ordinamento italiano, in A. Gentili, La salvaguardia dei beni culturali nel diritto internazionale, 
Giuffré, Milano, 2008, pag. 503. 
448 D. Nardella, Commento art. 77, in M. Cammelli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., pag. 338. 
449 F. Carlesi, Commento art. 77, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del 
paesaggio,cit., pag. 668. 
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taluni hanno definito “dovuto”450, potendo, al limite, verificare se la 
qualificazione del bene culturale offerta dalla normativa italiana rientri nei 
limiti posti dall’art. 36 TFUE451. 
 L’interpretazione qui riportata è accolta anche dal legislatore 
italiano, il quale ha affermato che dall’art. 8 della direttiva 93/7/CEE, 
pedissequamente ripresa dalla 2014/60/UE, si evince una vera e propria 
«azione di restituzione speciale», in quanto «il giudice dello Stato richiesto 
dovrebbe […] accertare unicamente che la richiesta dello Stato richiedente 
abbia i requisiti previsti dalla direttiva […]»452. 
Altra dottrina, al contrario, sostiene che siano proprio le attività 
concesse al convenuto in forza del richiamo all’art. 163 c.p.c. che devono 
indurre a propendere per la tesi in base alla quale il giudice è tenuto a 
valutare — a norma di legge e secondo il proprio prudente apprezzamento 
— la fondatezza delle pretese attoree453, garantendo maggiormente i diritti 
della difesa, pur a fronte di una considerevole dilatazione dei tempi della 
procedura454. 
Infine, il quarto comma dell’articolo 77, oltre a dettare i requisiti tipici 
dell’atto di citazione, ne detta altri propri della procedura di restituzione. 
Così, ricade sull’attore (lo Stato richiedente) non solo l’onere di notificare 
l’atto introduttivo al convenuto (il possessore o detentore, a qualsiasi 
titolo, del bene), come previsto dal codice di procedura civile per la 
citazione ordinaria, ma anche un onere specifico dell’azione in esame, 
consistente nella notifica all’autorità centrale dello Stato membro richiesto. 
E ciò affinché tale autorità, «senza indugio», possa informare le autorità 
 
450 R. Tamiozzo, Commento art. 77 del d. lgs 22 gennaio 2004, n. 42, in R. Tamiozzo (a cura 
di), Il codice dei beni culturali e del paesaggio. Decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, cit., pag. 
342. 
451 T. Alibrandi – P.G. Freddi, I beni culturali e ambientali, cit., pag. 588. 
452 Relazione consuntiva 2012 sulla partecipazione dell’Italia all’UE, pag. 120, 
interamente consultabile su http://www.politicheeuropee.gov.it/files/Relazione-
Consuntiva_2012.pdf. 
453 P. Otranto, Commento art. 77, in A. Angiuli – V. Caputi Jambrenghi (a cura di), Codice 
dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 218. 
454 L. Pasquali, Commento art. 77, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 560. 
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centrali degli Stati membri in ordine all’azione avviata, al fine di assicurare 
la restituzione del bene oggetto di richiesta (art. 7 della direttiva 2014/60). 
Rispetto alla direttiva, la normativa italiana aggiunge l’obbligo, da parte 
del Ministero, di istituire uno specifico registro in cui trascrivere le 
domande giudiziali di restituzione. La notifica al Ministero e la trascrizione 
da parte sua sono considerate essenziali affinché esso, in ottemperanza 
all’art. 76 del codice, possa svolgere le sue funzioni di vigilanza, 
conservazione e conciliazione455.  
La trascrizione deve essere notificata, a cura del Ministero, alle autorità 
centrali degli Stati membri.  
 
 
4. I termini di decadenza e di prescrizione dell’azione 
 
Dal punto di vista dell’influenza del tempo sull’azione di restituzione, 
la direttiva 2014/60/UE segna importanti novità. La prima innovazione 
rispetto alla disciplina previgente si riscontra in materia di termini 
procedimentali di decadenza, giacché il termine utile per l’espletamento 
della verifica dell’interesse culturale del bene illecitamente sottratto viene 
elevato dai due mesi previsti nella procedura di cui all’art. 4, punto 3 della 
direttiva 93/7 (ritenuto dalla dottrina indubbiamente troppo breve, atteso 
il carattere complesso e impegnativo della procedura di verifica)456 a sei 
mesi, decorrenti dalla notifica del ritrovamento del bene. 
Un’ulteriore modifica consiste nel prolungamento del termine 
processuale per l’esercizio dell’azione di restituzione di cui all’art. 8, 
dilatato a tre anni, a fronte del termine di un anno previsto dall’art. 7 della 
direttiva 93/7, decorrenti dalla data di avvenuta conoscenza del luogo in 
 
455 M. Marletta, La restituzione dei beni culturali. Normativa comunitaria e Unidroit, Cedam, 
Padova, 1997, pag. 96; L. Pasquali, Commento art. 77, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli 
(a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 561.  
456 L. Pasquali, Commento art. 78, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 564 
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cui si trova il bene e dell’identità del possessore/detentore da parte dello 
Stato membro richiedente. 
La ratio di un termine di decadenza tanto breve era quella di 
“incoraggiare” lo Stato membro richiedente, una volta che questo fosse 
venuto a conoscenza dell’ubicazione del bene illecitamente fuoriuscito dal 
suo territorio, ad agire con una certa celerità per il recupero. Inoltre, la 
brevità del termine consentiva al possessore/detentore di non restare 
troppo a lungo in una situazione di incertezza in ordine alla sorte del bene 
e alle azioni dello Stato richiedente457.  Tale termine, tuttavia, è stato 
considerato (a ragione) eccesivamente breve e, pertanto, una delle 
principali ragioni della scarsa applicazione dell’azione di restituzione. È 
questo il motivo per il quale si è deciso di prolungarlo, così «facilita[ndo] 
la restituzione e scoraggia[ndo] l’uscita illecita di beni dal patrimonio 
culturale», come recita il considerando n. 14 della direttiva 2014/60.  
Il termine di tre anni è lo stesso previsto dalla convenzione Unidroit 
del 1995. 
In ogni caso, ai sensi dell’art. 8 della direttiva 2014/60 — che, in questo 
caso, ha lasciato inalterato il termine indicato dalla 93/7 — l’azione di 
restituzione si prescrive in trent’anni a decorrere dalla data in cui il bene è 
uscito illecitamente dal territorio dello Stato membro richiedente. 
 Un dato interessante e certamente sui generis, è il termine di 
prescrizione di settantacinque anni per l’azione di restituzione di beni 
facenti parte delle collezioni pubbliche o appartenenti ad istituzioni 
religiose, termine che risulta valido solo negli Stati membri in cui tali beni 
sono oggetto di misure di tutela speciali in forza del proprio diritto interno. 
Alcuni autori458 hanno sostenuto che un tale termine, sconosciuto alle 
legislazioni interne degli Stati membri, è frutto di un compromesso, una 
 
457 Ibidem. 
458 De Ceuster, Les régles communitaires en matère de restitution de biens culturels ayant quitté 
illecitement le territoire d’un Etat membre. Analyse de la directive 93/7/CEE du 15 mars 1993, 
in Revue du Marché Unique Européenne, 1993, 33; L. Pasquali, Commento art. 78, in G. 
Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 565. 
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media fra i trent’anni previsti dal termine prescrizionale “ordinario” della 
direttiva e l’imprescrittibilità. 
Il legislatore italiano ha utilizzato al meglio il margine di discrezionalità 
accordato dalla direttiva ai legislatori nazionali e ha intelligentemente 
“approfittato” dell’estensione della tutela dell’azione di restituzione che 
l’art. 8 ha accordato ai beni facenti parte di altre istituzioni religiose, 
conferendo carattere di imprescrittibilità all’azione esercitata su tali beni 
culturali, come disposto dal comma tre dell’art. 75 del codice, in forza del 
disposto dell’art. 8 della direttiva 2014/60, che tutela gli accordi speciali 
intercorrenti con istituzioni religiose diverse da quelle ecclesiastiche. Il 
legislatore italiano è andato oltre, esercitando il proprio margine di 
discrezionalità e disponendo l’imprescrittibilità dell’azione nei riguardi dei 
beni che fanno parte di collezioni pubbliche o appartengono a istituzioni 
religiose459. 
 
5. Indennizzo  
 
La sentenza del tribunale competente a decidere sull’azione oggetto 
della disamina di cui ai paragrafi precedenti si pronuncia anzitutto in 
merito alla restituzione del bene. Può, altresì, disporre a favore del 
possessore un equo indennizzo, in base alle circostanze di cui al caso 
concreto, a condizione che il possessore dia prova di aver utilizzato, al 
momento dell’acquisizione, la diligenza richiesta, come espressamente 
previsto dall’art. 10 della direttiva 2014/60/UE. 
 
La circostanza che il possessore o detentore non abbia 
volontariamente e illegalmente sottratto il bene è dirimente nella 
 
459 L. Pasquali, Commento art. 78, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 565. 
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concessione dell’indennizzo460, non trovando applicazione la tesi di certa 
dottrina che, sulla base della generica locuzione di «parte interessata» 
utilizzata dal comma 1 dell’art. 79 del codice Urbani, ritiene che si debba 
prescindere da qualsivoglia indagine sulla proprietà del bene461. 
Peraltro, deve essere sottolineato che il detentore non ha diritto 
all’indennizzo, posto che egli non vanta alcun diritto reale sul bene oggetto 
dell’azione di restituzione. Vieppiù, se il detentore, pur condannato a 
restituire il bene, non dovesse svelare l’identità del possessore, 
quest’ultimo perderebbe il diritto a essere indennizzato462. 
Ai sensi della direttiva 2014/60, affinché possa sorgere in capo al 
possessore il diritto all’indennizzo, questi deve aver acquisito il bene 
culturale con la diligenza necessaria, per la cui valutazione, ai sensi del 
punto secondo dell’art. 10, deve tenersi «conto di tutte le circostanze 
dell’acquisizione». In ispecie, deve aversi riguardo della documentazione 
sulla provenienza del bene, delle autorizzazioni di uscita prescritte dal 
diritto dello Stato membro richiedente, della qualità delle parti, del prezzo 
pagato, della consultazione o no da parte  del possessore dei registri 
accessibili dei beni culturali rubati e  di ogni altra informazione pertinente 
che avrebbe potuto ragionevolmente ottenere e di qualsiasi altra pratica 
cui una persona ragionevole avrebbe fatto ricorso in circostanze analoghe. 
Tali criteri, comunque, non sono esaustivi, come specificato dal 
diciannovesimo considerando della direttiva, potendo essere integrati dalle 
circostanze del caso concreto463. 
In alcuni casi, tuttavia, neppure la dimostrazione della buona fede del 
possessore nell’acquisizione del bene è sufficiente a garantirgli 
 
460 L. Pasquali, Commento art. 79, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), cit., pag. 
568; R. Tamiozzo, Commento art. 79, del d. lgs 22 gennaio 2004, n. 42, in R. Tamiozzo (a 
cura di), cit., pag. 350. 
461 F. Mattasoglio, Commento art. 79, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 677. 
462 De Ceuster, Les régles communitaires en matère de restitution de biens culturels ayant quitté 
illecitement le territoire d’un Etat membre. Analyse de la directive 93/7/CEE du 15 mars 1993, 
cit., pag. 80. 
463 L. Pasquali, Commento art. 79, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 570. 
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l’indennizzo; nello specifico ciò avviene quando il possesso è acquisito a 
mezzo di donazione, eredità o legato. Il comma terzo dell’art. 79 (che 
riprende pedissequamente l’art. 10 comma 3 della direttiva 2014/60/UE, 
che, a sua volta, ripropone l’art. 9 comma 3 della direttiva 93/7/CEE) 
eleva a profilo decisivo il fatto che il dante causa abbia usato o no, al 
momento dell’acquisizione, la diligenza necessaria, come si dovrebbe 
dedurre dalla frase «posizione più favorevole» usata dal nostro 
legislatore464. La ratio della norma in esame è chiara: si intende impedire 
che un acquisto a titolo gratuito possa aggirare le conseguenze che 
avrebbero causato l’assenza di diligenza da parte del donante o del de cuius. 
Chiaramente, la diligenza ha importanza solo ai fini dell’indennizzo; il 
possessore dovrà, in ogni caso, procedere alla restituzione del bene 
culturale che presenti i requisiti di cui all’art. 75 del Codice Urbani. 
L’art. 79 del codice, in armonia con quanto previsto dall’art. 10 della 
direttiva 2014/60, pone l’onere della prova della sussistenza della diligenza 
necessaria al momento dell’acquisizione al possessore. 
La precedente direttiva 93/7, attese le difficoltà di trovare un 
compromesso al riguardo tra gli Stati membri — cagionate dalle profonde 
differenze fra le impostazioni giuridiche che caratterizzano i sistemi di civil 
law da quelli di common law — concedeva ampia libertà ai legislatori 
nazionali in materia di ordine della prova. E, mentre i primi, in via generale, 
garantiscono una certa tutela all’acquirente a non domino, i secondi 
applicano come principio generale quello espresso dal brocardo «nemo dat 
quod non habet», con la conseguenza che, se la direttiva avesse dato spazio 
alla tradizionale impostazione seguita dagli ordinamenti di civil law, l’onere 
della prova sarebbe ricaduto sullo Stato richiedente465. 
Il legislatore italiano, allora, facendo intelligentemente uso del margine 
di discrezionalità lasciato dalla direttiva 93/7/CEE, aveva imposto l’onus 
probandi a carico del possessore, con evidente eccezione nell’ordinamento 
nazionale, in cui l’impostazione seguita, alla luce di quanto disposto dagli 
 
464 Ibidem. 
465 R. Tamiozzo, Commento art. 79, del d. lgs 22 gennaio 2004, n. 42, in R. Tamiozzo (a 
cura di), cit., pag. 347. 
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artt. 1147 e 1153 è quella del possesso vale titolo, con conseguente 
presunzione della buona fede del possessore466. 
La scelta italiana è stata, successivamente, seguita anche dal legislatore 
europeo, il quale, nella direttiva 2014/60, ha privato gli Stati membri di 
discrezionalità, imponendo l’onere della prova a carico del possessore e 
uniformando la procedura. Pertanto, se il possessore non dovesse 
assolvere l’onere probatorio a suo carico, circa la sussistenza della diligenza 
necessaria al momento dell’acquisto, si vedrebbe privato del diritto a essere 
indennizzato, dando luogo al solo trasferimento forzoso del bene allo 
Stato membro richiedente. 
La dottrina, tuttavia, ha precisato che il possessore che non ottenga 
l’indennizzo, in quanto impossibilitato a provare la propria buona fede, 
potrà, comunque, tentare di rivalersi sul piano civile, onde ottenere il 
risarcimento del danno, per esempio, da chi gli abbia venduto il bene o dal 
responsabile dell’uscita illecita del bene dal territorio dello Stato membro 
richiedente467. Tale azione potrà essere intentata anche qualora 
l’indennizzo ottenuto fosse eventualmente ritenuto insufficiente. 
Dal punto vista sistematico, invece, la collocazione del diritto di rivalsa 
al quarto comma dell’art. 79 del codice pare non aver convinto la 
dottrina468, la quale lamenta un certo grado di equivocità della norma, 
atteso che l’individuazione del soggetto tenuto a pagare l’indennizzo 
emerge con chiarezza solo nel successivo art. 80.  
Invero, in proposito appare notevolmente più chiara la direttiva 
2014/60 (che peraltro conferma ancora quanto disposto dalla precedente 
direttiva 93/7), che all’art. 10, comma 4, dispone che l’obbligo di pagare 
l’indennizzo è posto a carico dello Stato membro richiedente, al quale poi, 
ai sensi dell’art. 12 della stessa direttiva, è attribuito il diritto di rivalsa, da 
 
466 F. Mattasoglio, Commento art. 79, in M.A. Sandulli (a cura di), cit., pag. 676. 
467 De Ceuster, Les régles communitaires en matère de restitution de biens culturels ayant quitté 
illecitement le territoire d’un Etat membre. Analyse de la directive 93/7/CEE du 15 mars 1993, 
cit., pag. 80. 
468 L. Pasquali, Commento art. 79, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 571.  
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esercitare nei confronti dei responsabili dell’uscita illecita del bene 
culturale restituito dal territorio nazionale469. Pertanto, la direttiva 
riconosce in capo a chi ha permesso la fuoriuscita non consentita del bene 
una responsabilità civile, ancorché indiretta. 
La norma, modificata dall’art. 1, comma 7, lett b) d.lgs 7 gennaio 2016, 
n. 2, era stata criticata dalla dottrina in quanto, nella sua previgente 
formulazione, limitava tale diritto — previsto in via generale dalla 
normativa europea — ai soli casi in cui il responsabile risiedesse in Italia, 
circoscrivendo notevolmente il diritto di rivalsa dello Stato membro 
richiedente470. Il decreto summenzionato ha invece esteso tale possibilità 
oltre i confini nazionali. 
L’esistenza del diritto di rivalsa riveste notevole importanza ai fini del 
funzionamento del sistema esaminato.  
Idealmente, lo Stato richiedente dovrebbe sempre ottenere la 
restituzione di quanto versato a titolo di indennizzo al possessore da chi è 
responsabile dell’uscita illecita del bene dal suo territorio. Infatti, lo Stato 
membro si trova nella paradossale (e ingiusta) posizione di essere 
“costretto” a pagare per riacquisire parte del proprio patrimonio culturale, 
che non avrebbe mai dovuto abbandonare il territorio nazionale e che, una 
volta (illecitamente) fuoriuscito, dovrebbe al più presto potervi fare 
ritorno471. 
Il sistema, pertanto, giunge a (ideale) chiusura solo quando lo Stato che 
ha dovuto pagare per riottenere qualcosa che è già suo rientra in possesso 
di tale somma, esercitando efficacemente il proprio diritto di rivalsa nei 
confronti di chi ne è responsabile.
 
469 Ibidem. 
470 F. Mattasoglio, Commento art. 79, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e 
del paesaggio, cit., pag. 676. 
471 L. Pasquali, Commento art. 79, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 572. 
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CAPITOLO IV 
 
I BENI CULTURALI DI INTERESSE RELIGIOSO 
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SEZIONE I  
LA SITUAZIONE ITALIANA 
 
1. Nozione di bene culturale di interesse religioso 
 
La locuzione «beni culturali di interesse religioso» ha trovato spazio 
per la prima volta nell’ordinamento italiano in occasione del Trattato di 
revisione dei Patti Lateranensi del 1984, andando a sostituire le tradizionali 
voci «bene di Ente Ecclesiastico», «cosa sacra» e «patrimonio storico e 
artistico degli enti religiosi» e comportando un nuovo inquadramento 
giuridico della materia472.  
In via generale, con l’espressione beni culturali di interesse religioso, si 
identifica un particolare genus di beni che, oltre a possedere il carattere della 
culturalità, si contraddistingue per essere espressione di un sentimento 
religioso473. 
L’opinione maggioritaria in dottrina considera beni culturali di 
interesse religioso non solo i beni ecclesiastici, identificati ai sensi dell’art. 
831, comma 1, del Codice civile, ma anche i beni appartenenti a più ampie 
categorie, quali le chiese non più usate per il culto ed anche i beni 
appartenenti a confessioni religiose diverse da quella cattolica474. Il dato 
dirimente è che essi devono essere caratterizzati da un doppio profilo, 
«come testimonianze d’arte e di vita religiosa»475. 
 
472 Erano considerati beni ecclesiastici tutti quei beni materiali o immateriali, immobili 
o mobili, destinati immediatamente o mediatamente al conseguimento di fini della 
Chiesa, cioè destinati al soddisfacimento degli scopi di culto o bisogni religiosi (chiese, 
arredi), al sostentamento degli ecclesiastici, a procurare i mezzi necessari per l’esercizio 
del culto. Essi, tradizionalmente, si distinguono in res sacrae (destinate a fini spirituali) e 
res ecclesiasticae (con carattere patrimoniale). W. Cortese, Il patrimonio culturale: profili 
normativi, cit., pag. 289, nt. 1; P. Fedele, Beni ecclesiastici, in Enciclopedia del Diritto, V, 1959, 
pag. 189. 
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Tale impostazione interpretativa è confermata dall’art. 9 del Codice 
Urbani, che ai beni appartenenti ad enti ed istituzioni della Chiesa cattolica 
affianca quelli di altre confessioni religiose, assegnandone gli oneri relativi 
alla tutela, conservazione e valorizzazione al Ministero per i beni e le 
attività culturali e, in ossequio al principio di sussidiarietà, alle Regioni, 
conformemente all’Accordo di modificazione del Concordato lateranense 
e alle leggi emanate sulla base delle intese sottoscritte con le confessioni 
religiose diverse dalla cattolica, ai sensi dell’articolo 8, comma 3, della 
Costituzione. 
L’art. 9 del codice, quindi, impronta allo spirito di collaborazione la 
disciplina di tali beni culturali e richiama sia le autorità civili, sia quelle 
religiose — nel dettare il regime di tutela, conservazione e valorizzazione 
— al dovere di garantire tanto l’esercizio del culto, quanto le misure di 
protezione richieste dal codice, le quali sono demandate alle autorità civili, 
sebbene in stretta collaborazione con quelle religiose476. 
Altro dato fondamentale è l’allargamento della disciplina, inizialmente 
limitata alla sola Chiesa Cattolica, a tutte le confessioni religiose che 
abbiano stipulato un’intesa con lo Stato, ai sensi dell’art. 19 del d.lgs. 490 
del 1990, trasposto nell’attuale articolo 9 del Codice Urbani, in perfetta 
sintonia con l’art. 8, comma 1, della Costituzione, che sancisce 
solennemente il c.d. principio di laicità dello Stato.  
La dottrina è essenzialmente concorde nel ritenere che i beni 
appartenenti agli enti ecclesiastici non vadano a costituire un’autonoma 
categoria di beni, disciplinati con un regime giuridico ad hoc, atteso che gli 
stessi rientrano nelle tipologie di cui agli artt. 10 e 11 del Codice Urbani. 
Vieppiù, poiché le istituzioni religiose sono a pieno titolo qualificabili 
come persone giuridiche private senza fine di lucro ai sensi dell’art. 10, 
comma 1, stretta conseguenza è che i beni di loro appartenenza sono 
assoggettai al medesimo regime di queste ultime477. 
 
476 A. Giuffrida, Contributo alla circolazione dei beni culturali in ambito nazionale, cit., pag. 115. 
477 Ibidem. 
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D’altronde, la ratio dell’art. 9 risiede proprio nel tentare di armonizzare 
le esigenze legate al culto, che caratterizzano i beni culturali di interesse 
religioso, con le ragioni di tutela e valorizzazione proprie dello Stato. E un 
simile obiettivo si rende possibile solo attraverso la stipulazione delle 
intese tra autorità civili e religiose. Infatti, le particolarità (ove esistono) 
nella disciplina giuridica dei beni de qua trovano fondamento in ragione 
«della loro appartenenza soggettiva alle persone giuridiche private senza 
fine di lucro, [e non in ragione delle caratteristiche giuridiche che 
oggettivamente li riguardano»478, come dimostra la circostanza che non 
esistono norme ad essi specificatamente dedicate, allorché questi siano di 
proprietà di persone fisiche o di proprietà pubblica. In tali ipotesi, infatti, 
trova applicazione il regime giuridico che disciplina l’intera categoria di 
relativa appartenenza479. 
Tuttavia, non può tacersi che permangono talune difficoltà 
interpretative, perlopiù cagionate dal fatto che la qualificazione di beni 
culturali di interesse religioso sembra seguire due direttrici parallele: una 
rappresentativa dell’apprezzamento civile sul bene, l’altra dipendente 
dall’autodeterminazione degli interessi religiosi garantiti dallo Stato480. 
L’art. 12 del codice, invero, non riesce a fornire soluzioni adeguate, atteso 
che l’unità di misura dell’interesse che sembra adottare è quella delle 
esigenze di carattere religioso, espressione che non è sorretta da parametri 
obbiettivi di interpretazione e, dunque, si presta a svariate 
interpretazioni481. E, difatti, se per alcuni la tutela dei beni culturali di 
interesse religioso va inquadrata nell’ambito degli interessi liturgici482, per 
 
478 A. Crosetti – D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, Giappichelli, Torino, 2014, pag. 
41. 
479 Ibidem. 
480 M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 94.  
481 G. Losavio, I beni culturali ecclesiastici e il nuovo Concordato. Più difficile la tutela?, in 
Quaderni di Italia Nostra. La Tutela dei beni culturali di appartenenza ecclesiastica, Atti del 
convegno, Reggio Emilia, 27 gennaio 1984, n. 19, 1985, pag. 155.  
482 P. Bellini, Il patrimonio ecclesiastico italiano fra Concordato e intesa di attuazione, in Quaderni 
di Italia Nostra, 1993, pagg. 11 ss. 
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altri essa spazia fino ad attività di promozione culturale delle confessioni 
religiose483. 
Nelle intese siglate dallo Stato con confessioni diverse da quella 
cattolica, invece, non viene fatto alcun riferimento all’aspetto religioso, 
bensì al «patrimonio storico, artistico e culturale», con richiamo, in alcuni 
casi, al «patrimonio ambientale, architettonico o [al] patrimonio storico, 
morale e materiale»484. 
 Invero, la mancanza di una definizione del concetto di appartenenza 
confessionale è stata spesso oggetto di critiche da parte della dottrina, che 
ha sottolineando come la genericità di tale locuzione potrebbe causare 
un’indiscriminata dilatazione delle tipologie di beni protetti, basata sul solo 
dato dell’afferenza, da cui potrebbero originarsi situazioni di ingiustificato 
privilegio, ma anche sottrazioni di testimonianze culturali ad una funzione 
più ampia485. 
 Ed allora, ai fini dell’individuazione del concetto di bene culturale 
di interesse religioso, in mancanza di strumenti normativi idonei, si 
possono seguire strade: una più restrittiva, che si rifà a quanto stabilito 
negli ordinamenti confessionali interessati; e una più ampia, che, al 
contrario, presuppone che l’interesse religioso ricomprenda tutti i beni 
individuati come culturali dal Codice Urbani, a condizione che essi siano 
utilizzati per lo svolgimento di funzioni religiose o di culto486, secondo 
quanto stipulato nelle Intese fra lo Stato e le Confessioni religiose. 
 In assenza di riferimenti agli artt. 10 e 11 del codice in ordine ai beni 
di interesse religioso, la strada più ragionevole pare essere quella di 
 
483 A. Vitale, Corso di diritto ecclesiastico (X ed.), Giuffrè, Milano, 2005, pagg. 237 ss.  
484 La l. 11 agosto 1984, n. 449 per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e la Chiesa 
Valdese fa riferimento al «patrimonio storico, morale e materiale». La l. 22 novembre 
1988, n. 516, sulla regolazione dei rapporti tra lo Stato e le Chiese Cristiane Avventiste 
del 7° giorno, parla di «beni afferenti al patrimonio storico e culturale»; mentre la legge 
8 marzo 1989, n. 101 fornisce una definizione più generale, quella di «patrimonio 
storico, artistico, culturale, ambientale e architettonico, archeologico, archivistico e 
libraio. M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 96, nt. 8. 
485 Ivi, pag. 97. 
486 G. Feliciani, Le intese sui beni culturali ecclesiastici: bilanci e prospettive, in Il diritto ecclesiastico, 
1-2, 2006, I, pagg. 6 ss 
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estendere tale interesse a qualsiasi bene individuato come culturale dal 
codice, provvisto del riconoscimento dell’aspetto religioso, che si ricava 
dalle indicazioni fornite dalla confessione a cui appartiene (o afferisce) il 
bene487. 
 
2. I beni culturali nel diritto canonico 
 
La vastità e complessità del patrimonio culturale che la Chiesa 
Cattolica possiede in Italia e all’estero sarebbero una ragione più che 
sufficiente per dedicare loro un apposito corpus normativo; al contrario, la 
dottrina si è spesso trovata a lamentare che la regolamentazione 
confessionale e anche statale della materia è spesso di stampo unilaterale e 
pattizio, nonché gravemente lacunosa488. 
È altrettanto vero, però, che la Chiesa Cattolica ha da tempo 
dimostrato una crescente attenzione nei riguardi della materia, come 
dimostra l’adesione della Santa Sede alle più risalenti Convenzioni per la 
tutela e la conservazione del patrimonio culturale, come quella dell’Aja per 
la protezione dei beni culturali in caso di conflitto armato (14 maggio 
1954) e quella di Parigi per la tutela del patrimonio culturale e naturale 
mondiale (16 novembre 1972). Inoltre, già nel 1965, lo Stato Vaticano 
aveva emanato un regolamento relativo al prestito delle opere d’arte di sua 
proprietà489. 
In realtà, lo Stato Pontificio ha da sempre avuto cura del patrimonio 
culturale: diversi e variegati sono, infatti, gli editti papali in materia, basti 
pensare che l’Editto Pacca del 1820 e il relativo regolamento del 1821 sono 
stati le basi della moderna disciplina in materia per il Regno d’Italia (cfr. 
capitolo I). 
 
487 M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 99. 
488 Ivi, pag. 62. 
489 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, Giappichelli, Torino, 2013, pag. 16. 
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Anche il Concilio Vaticano II si è occupato di beni culturali nelle 
Costituzioni Sacrosanctum Concilium490, che si occupa della necessità della 
costituzione nelle diocesi di una Commissione di arte sacra491 Gaudium 
Spes, che affronta il problema della compatibilità tra cultura, arte e 
insegnamento cristiano492. 
Nel periodo post-conciliare, Paolo VI ha assegnato alla Conferenza 
Episcopale italiana (CEI) dei precisi poteri legislativi in materia di beni 
culturali ecclesiastici493. Proprio la CEI, nel 1974, ha pubblicato un 
documento dal titolo «Tutela e conservazione del patrimonio storico-
artistico della Chiesa in Italia», che, per la prima volta, affronta in maniera 
organica il problema dei beni culturali494 e nel quale si afferma che è stata 
«promossa una maggiore intesa con le Autorità statali, nel rispetto della 
reciproca autonomia tra la normativa canonica e quella civile», giungendo 
«ad una forte disponibilità al coinvolgimento degli organi statali nel 
compito di tutela dei beni culturali»495. Di fatto, con questo documento la 
Chiesa si è assunta l’impegno di collaborare attivamente con lo Stato e i 
suoi organi territoriali, riconoscendo il ruolo della legislazione civile in 
materia, onde pervenire a nuove forme di tutela, conservazione e 
valorizzazione del patrimonio culturale ad essa appartenente496. 
Per quanto attiene ai codici di diritto canonico, se si raffronta quello 
del 1917 con quello entrato in vigore nel 1983, vi sono evidenti differenze. 
 
490 La Costituzione Sacrosanctum Concilium, al n. 46 stabilisce che, oltre alla Commissione 
di sacra liturgia, siano costituite, per quanto possibile, in ogni diocesi anche le 
Commissioni di musica sacra e di arte sacra. La stessa Costituzione si è occupata anche 
della formazione archivistica del clero. Entrambe le Costituzioni sono state pubblicate 
in Enchiridion Vaticanum, Bologna 1971, I, n. 78, 81, 82, 1526, 1532. 
491 G. Caprile, Per la tutela del patrimonio storico-artistico, in La Civiltà Cattolica, 1971, fasc. 
2909; C. Capizzi, La chiesa per il suo patrimonio artistico e storico, in La Civiltà Cattolica, 140 
(1990), pagg. 26-38. 
492 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 17. 
493 M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 63.  
494 Ibidem; E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e 
pluralità di ordinamenti, cit., pag. 17. 
495 R. Astorri, I beni culturali di interesse religioso in Italia: tra legislazione canonica e intese con le 
regioni, in Panorami, 6, 1994, pagg 43 ss. 
496 M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 64. 
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Il codice del 1917 non prestava adeguata attenzione alla materia dei 
beni culturali e si limitava a regolarne alcuni aspetti, con un approccio di 
tipo economico. Era stabilita una differenza tra bona sacra e bona pretiosa, 
che tuttavia influiva sui soli aspetti patrimoniali relativi alla gestione di 
entrambe le tipologie di beni, mentre del tutto ignorati erano i profili 
inerenti al valore storico, artistico e culturale dei musei e delle biblioteche 
ecclesiastiche497.  
Il dato che emerge chiaramente è l’affermazione del diritto della Chiesa 
di acquistare, conservare e amministrare i suddetti beni in maniera 
totalmente indipendente e senza ingerenza alcuna da parte dello Stato 
italiano498. 
Di molto differente è l’impostazione del codice di diritto canonico del 
1983, tutt’oggi in vigore. All’interno dei diversi libri in cui il codice è 
articolato, è possibile rinvenire varie norme in materia di beni culturali 
ecclesiastici; tuttavia si tratta, appunto, di un frammentato insieme di 
norme, sparso in diversi libri, che in alcun modo può rappresentare anche 
solo un tentativo di disciplinare la materia in maniera organica e 
sistematica499. 
Invero, il codice è stato oggetto di forti riserve e critiche ancor prima 
della sua promulgazione in ordine alle scelte effettuate dalla Commissione 
che si è occupata dei lavori di revisione al codice del 1917, sia sotto il 
profilo relativo alla frammentazione con cui veniva affrontata la disciplina 
della materia, sia (e ancor più) per la carente e imprecisa individuazione 
degli organi e dei livelli decisionali500. Tali critiche hanno trovato decisa 
condivisione nella dottrina giuridica, che ha evidenziato la scarsa capacità 
della legislazione de iure condendo di restare al passo con i mutamenti 
 
497 Ibidem. 
498 Ibidem; E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e 
pluralità di ordinamenti, cit., pag. 18.  
499 M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 64; E. Camassa 
Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità di ordinamenti, 
cit., pag. 18. 
500 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 18. 
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culturali e sociali intervenuti in materia, soprattutto perché i lavori di 
revisione del codice di diritto canonico sarebbero stati «il momento più 
opportuno e il contesto più consono»501 per giungere una sintesi normativa 
efficace502.  
Altro aspetto nient’affatto considerato nel codice del 1983 è 
l’individuazione, dal punto di vista istituzionale, degli organi competenti a 
livello legislativo e amministrativo, e, differentemente da altri ambiti in cui 
viene lasciato spazio alle legislazioni particolari, non viene affidata alcuna 
competenza specifica alle Conferenze Episcopali in materia di beni 
culturali e viene ommessa qualsiasi indicazione volta ad incoraggiare 
qualsivoglia collaborazione al riguardo tra Chiesa e Stato503. 
Altra mancanza del codice del 1983 è quella di non aver fornito una 
definizione di bene culturale in generale e di bene culturale ecclesiale in 
particolare. Per dovere di precisione, occorre ricordare che uno dei 
membri della Commissione, il Cardinal Colombo, aveva avanzato, in sede 
di lavori, una proposta in tal senso, attesa anche la risonanza ottenuta a 
livello nazionale ed internazionale dai concetti di tutela e di valorizzazione; 
senza, però, che tale proposta trovasse accoglimento504. Peraltro, con la 
propria adesione alle Convenzioni internazionali e siglando accordi in 
materia, la Santa Sede ha dimostrato, di fatto, di accettare la nozione di 
bene culturale adottata dagli organismi nazionali e dagli Stati interessati505; 
 
501 Ibidem. 
502 G. Santi, I beni culturali della Chiesa. Le recenti disposizioni della Conferenza Episcopale 
italiana in materia di beni culturali, in Vita e pensiero, 1993, pagg. 54-66. 
503 C. Azzimonti, I beni culturali ecclesiali nell’ordinamento canonico e in quello concordatario 
italiano, EDB, Bologna, 2001, pag. 219. 
504 Al fine di favorire una disciplina sistematica in tema di beni culturali di interesse 
religioso, nel 1964 aveva partecipato ai lavori della Commissione Franceschini anche 
un gruppo esterno di studio, costituito dalla Pontificia Commissione per l’arte sacra, 
con cui la Commissione aveva avuto «proficui scambi di vedute». Gli atti e i lavori della 
Commissione Franceschini in tema di beni culturali ecclesiastici sono consultabili in 
Per la salvezza dei beni culturali in Italia, II, Casa editrice Colombo, Roma, 1967, pagg. 630 
ss. Si veda anche M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 
65, nt. 6.  
505 G. Feliciani, La nozione di bene culturale nell’ordinamento canonico, in Iustitia in caritate. 
Miscellanea di studi in onore di Velasio de Paolis, Urbaniana university press, Roma, 2005, 
pag. 453.  
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con la differenza che, mentre nella politica di tutela e valorizzazione, lo 
Stato si occupa di tutelare il bene che ha caratteristiche intrinseche di 
culturalità, la Chiesa, in ogni caso, tutela i beni di sua proprietà destinati 
alle esigenze di culto e, perciò, disponibili per la collettività506. 
Invero, la stessa Commissione pontificia per i beni culturali della 
Chiesa ha precisato che «il patrimonio storico artistico è indissolubilmente 
connesso con la proclamazione della fede e con il servizio della 
formazione integrale dell’uomo», sottolineando la «dimensione specifica 
del bene culturale di carattere religioso, anteriore agli stessi usi ai quali sarà 
ordinato»507.  
Svolta questa doverosa premessa, l’analisi della materia dei beni 
culturali di interesse religioso, sarà qui orientata alla disciplina della 
circolazione degli stessi, con particolare riguardo all’invalidità canonica e 
all’annullabilità civile. 
 
3. I beni culturali di interesse religioso nell’ordinamento italiano 
 
Da lungo tempo, la dottrina ha evidenziato che la Repubblica, ai sensi 
dell’art. 9 Cost., tutela il patrimonio storico e artistico della Nazione, a 
prescindere dall’appartenenza soggettiva dei singoli beni culturali. Infatti, 
ciò che rileva, ai fini della tutela che l’ordinamento accorda ai beni di 
interesse storico e artistico, non è la persona (fisica o giuridica) cui essi 
appartengono, bensì il loro carattere di culturalità, vale a dire l’insieme 
delle caratteristiche intrinseche che conferiscono interesse culturale al 
bene, rendendolo meritevole della protezione che il legislatore riserva al 
patrimonio storico, artistico e architettonico della Nazione.  
Il patrimonio culturale italiano è un sistema complesso, vastissimo e 
fortemente variegato, di cui una parte (invero, molto consistente) risulta 
 
506 M. Tocci, Il regime giuridico dei beni culturali di interesse religioso, cit., pag. 65. 
507 Pontificia Commissione per i beni culturali della Chiesa, lettera circolare, Necessità ed 
urgenza dell’inventariazione e della catalogazione dei beni culturali della Chiesa, 8 dicembre 1999. 
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appartenente alla Chiesa cattolica e, quindi, afferente ai beni culturali 
ecclesiastici. 
La locuzione beni culturali di interesse religioso (si parla di beni 
culturali ecclesiastici solo in riferimento a quelli appartenenti alla Chiesa 
cattolica romana) è, in verità, una presenza recente, non solo per quanto 
riguarda l’ordinamento amministrativo italiano e la disciplina pattizia, ma 
anche nello stesso ordinamento canonico; atteso che ha trovato 
riconoscimento formale e, conseguentemente, è stata oggetto di relativa 
regolamentazione solo con l’Accordo di revisione dei Patti Lateranensi del 
1984508. 
Va, peraltro rimarcato, che il legislatore italiano, nell’approntare i 
diversi cambiamenti che hanno caratterizzato l’evoluzione del sistema di 
tutela dei beni culturali, ha mostrato una costante attenzione nei confronti 
dei beni connotati da una valenza religiosa, anche alla luce del consistente 
numero di edifici e di opere d’arte connessi al culto presenti sul territorio 
nazionale e di proprietà di enti della Chiesa Cattolica509. 
Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, all’art. 9, espressamente 
dispone che «per i beni culturali di interesse religioso appartenenti ad enti 
ed istituzioni della Chiesa cattolica o di altre confessioni religiose, il 
Ministero e, per quanto di competenza, le regioni provvedono, 
relativamente alle esigenze di culto, d’accordo con le rispettive autorità». 
La grande portata riformatrice dell’articolo in esame si coglie 
immediatamente se lo si raffronta con l’art. 8 della legge 1° giugno 1939, 
n. 1089, il quale affermava: «quando si tratti di cose appartenenti ad enti 
ecclesiastici, il Ministro per l’educazione nazionale, nell’esercizio dei suoi 
poteri, procederà per quanto riguarda le esigenze del culto, d’accordo con 
l’autorità ecclesiastica». 
 
508 S. Amorosino, I beni culturali di interesse religioso nell’ordinamento amministrativo italiano, in 
Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2003, pag. 375; N. Gullo, Commento art. 9, in M.A. 
Sandulli (a cura di), cit., pag. 87. 
509 F. Finocchiaro, Le norme pattizie sui beni culturali di interesse religioso e il sistema delle fonti, 
in G. Feliciani (a cura di), Beni culturali di interesse religioso, Il mulino, Bologna, 1995, pag. 
45.  
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La differenza tra le due norme emerge con disarmante chiarezza e 
sotto differenti profili. Una prima demarcazione concerne il riferimento 
oggettivo compiuto dalla norma: l’art. 8 della legge Bottai tratta 
esclusivamente dei beni ecclesiastici, con richiamo alla sola religione 
cattolica, mentre l’attuale art, 9 del codice, dando atto del principio di 
laicità dello Stato e del pluralismo religioso che caratterizza la moderna 
società, ricomprende non solo il patrimonio culturale della Chiesa cattolica 
(la cui importanza è ovviamente imprescindibile), ma anche i beni culturali 
di proprietà di altre confessioni religiose che abbiano stipulato intese con 
lo Stato510. 
Un secondo profilo divergente è ravvisabile nell’esplicito uso della 
locuzione beni culturali, in luogo del termine «cose» di cui alla l. 
1089/1939, che una parte della dottrina ha ritenuto indice del «radicale 
mutamento di filosofia giuridica, ispiratrice di una diversa ratio legis cui 
rispondono le due disposizioni»511. Effettivamente, deve essere 
sottolineato come l’art. 8 della legge Bottai fosse indirizzato ad 
armonizzare due interessi che venivano percepiti dal legislatore di allora 
come contrapposti, quello della tutela di beni di interesse storico e artistico 
e quello legate alle esigenze di culto da parte dei fedeli. L’art. 9 del codice, 
al contrario, adotta un approccio completamente differente, identificando 
i beni culturali di interesse religioso quali species del più ampio genus dei bei 
culturali, intesi nella definizione codicistica di «testimonianze aventi valore 
di civiltà»512. 
Va, poi sottolineato, il richiamo al riparto di competenze con le 
Regioni, nel rispetto del principio di sussidiarietà, è frutto delle riforme 
legislative degli ultimi anni (su cui infra). 
L’altra grande novità contenuta nell’art. 9 del codice Urbani la si 
rinviene con la lettura del secondo comma, il quale dispone che «si 
osservano, altresì, le disposizioni stabilite dalle intese concluse ai sensi 
dell’articolo 12 dell’Accordo di modificazione del Concordato lateranense, 
 
510 M.A. Cabiddu – N. Grasso, Diritto dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 292. 
511 Ibidem. 
512 G. Dalla Torre, Lezioni di diritto ecclesiastico, Giappichelli, Torino, 2014, pag. 308. 
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firmato il 18 febbraio 1984, ratificato e reso esecutivo con legge 25 marzo 
1985, n. 121, ovvero dalle leggi emanate sulla base delle intese sottoscritte 
con le confessioni religiose diverse dalla cattolica, ai sensi dell’articolo 8, 
comma 3, della Costituzione». 
Per quanto riguarda i beni ecclesiastici (per i beni di interesse religioso 
di confessioni diverse da quella cattolica, si veda infra § 6), il precedente 
Concordato del 1929 (l. n. 810 del 1929) si occupava di beni culturali solo 
marginalmente. L’unico riferimento alla materia, oltretutto fatto in via 
indiretta, lo si trova all’art. 33, ai sensi del quale era «riservata alla Santa 
Sede la disponibilità delle catacombe esistenti nel suolo di Roma e delle 
altre parti del territorio del Regno con l’onere conseguente della custodia, 
della manutenzione e della conservazione». Peraltro, la stessa disposizione 
è stata ripresa all’art. 12, n. 2 dell’Accordo del 1984 e un omologo istituto, 
relativo alle catacombe ebraiche, si trova all’art. 17, n. 3 della legge 
101/1989. 
L’assenza di norme relative alla tutela e alla conservazione dei beni 
culturali nel Concordato del 1929 era frutto di una precisa scelta legislativa, 
espressione della concezione giuridica in materia in quel dato momento 
storico. Invero, in quel periodo, la disciplina inerente alla salvaguardia del 
patrimonio storico e artistico era considerata di esclusiva competenza 
dello Stato, il quale (per il tramite dell’art. 8 della legge  1089/1939) 
riconosceva un interesse altrettanto meritevole di tutela sulle cose di 
interesse storico e artistico appartenenti agli enti ecclesiastici, per le 
esigenze legate al culto e solo in rapporto a tali necessità ammetteva la 
possibilità di procedere in accordo con l’autorità ecclesiastica, ma senza 
accennare alla possibilità di norme concordate513.  
A ciò va sommato il fatto che, fino al 1974, la Santa Sede non aveva 
ancora elaborato una disciplina della materia dei beni culturali. Anzi, come 
sopra affermato (§1 del presente capitolo), nel codice di diritto canonico 
del 1917, la materia dei beni di interesse storico e artistico era pressoché 
 
513 M.A. Cabiddu – N. Grasso, Diritto dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 293. 
I beni culturali di interesse religioso 
165 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
assente e non era rinvenibile nello stesso Codice piano-benedettino alcun 
riferimento normativo in tal senso514. 
Il nuovo concordato, invece, all’art. 12, comma 1, stabilisce che «la 
Santa Sede e la Repubblica italiana, nel rispettivo ordine, collaborano per 
la tutela del patrimonio storico e artistico» con una disposizione che, 
unitamente alle omologhe norme di cui alle Intese con le confessioni 
differenti da quella cattolica, costituisce un principio di 
«concordatarizzazione» della disciplina giuridica dei beni culturali di 
interesse religioso515. Parte della dottrina, tuttavia, si è mostrata critica nei 
riguardi di questo principio di collaborazione, affermando che tali intese 
concordatarie non solo operano un rinvio a tale regolamentazione, ma 
vincolano fortemente lo Stato, anche per quel che concerne i beni in sua 
esclusiva proprietà, così «segnando un passo indietro di oltre cento anni in 
un settore nel quale le sue competenze si erano sempre più differenziate e 
articolate, per cui sarebbe stato preferibile fermarsi all’iniziale impegno di 
collaborazione»516, genericamente  assunto all’art. 12, comma 1, senza 
eccedere fino a sfociare nelle intese di cui ai commi 2 e 3, consentendo alla 
Santa Sede di condizionare l’attività legislativa dello Stato517. 
Il Codice Urbani, comunque, fa tesoro del principio di collaborazione 
di cui al comma 1 dell’Accordo del 1984 e, ai sensi del comma 2 dell’art. 
9, ribadisce tale assunto, anche per le altre confessioni religiose. Lo Stato, 
così, mostra di considerare la Chiesa cattolica (e le altre confessioni 
minoritarie) non più (e non solamente) come istituzioni (talvolta intrusive) 
delegate in via esclusiva alla tutela dell’interesse culturale, bensì come 
soggetti che possono validamente collaborare nelle funzioni di tutela, 




515 Ivi, pag. 294; M. Tedeschi, Manuale di diritto ecclesiastico, Giappichelli, Torino, 2010, 
pagg. 273-274. 
516 M. Tedeschi, Manuale di diritto ecclesiastico, cit. pagg. 273-274. 
517 Ivi, pag. 274. 
518 A. Fuccillo, Diritto ecclesiastico e attività notarile, Giappichelli, Torino, 2000, pagg. 106 
ss. 
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4. Il principio di collaborazione tra Stato e Regioni nella tutela dei beni 
culturali di interesse religioso e la giurisprudenza della Corte 
costituzionale 
 
Con d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112, preceduto dalla legge 15 marzo 1997, 
n. 59, si è data attuazione alla riforma della pubblica amministrazione nota 
ai più con il nome di riforma Bassanini, sul trasferimento di poteri e 
competenze alle regioni, in osservanza del principio di sussidiarietà. 
L’importanza del decreto non è da sottovalutare, considerato che esso 
ha costituito la base della riforma del titolo V della Costituzione, anche in 
materia di diritto dei beni culturali519. 
Con l’entrata in vigore della riforma costituzionale, gli assetti relativi 
alla materia che ci occupa sono profondamente mutati e spesso non si è 
trattato di un cambiamento indolore e che ha richiesto, a più riprese, 
l’intervento della Corte costituzionale. 
Con il nuovo riparto di competenze istituito dalla riforma del titolo V, 
La tutela dei beni culturali è ricompresa tra le materie di esclusiva 
pertinenza statale, mentre la valorizzazione, la promozione e 
l’organizzazione di attività culturali sono annoverate tra quelle a 
competenza concorrente. Non va trascurata nemmeno l’ulteriore 
possibilità, previa intesa con il Governo e a seguito di voto parlamentare 
a maggioranza qualificata, di attribuire alle singole regioni, competenze 
aggiuntive e differenziate in materia, comportando soluzioni differenziate 
sul piano regionale, destinate, inevitabilmente, a ripercuotersi anche sul 
profilo dei beni culturali di interesse religioso520. 
In verità, i confini tracciati dal nuovo assetto costituzionale sono 
apparsi, in molte occasioni, piuttosto labili e confusi, specialmente laddove 
si consideri che, allorché si ragiona di beni culturali con caratteri di 
religiosità, Stato e Regioni devono collaborare non solo tra loro, ma anche 
 
519  E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 90. 
520 Ivi, pag. 91. 
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e soprattutto con le confessioni cui i beni afferiscono, osservando altresì 
quanto disposto nelle intese con esse stipulato, ai sensi dell’art. 9 del 
Codice Urbani. 
Attese, quindi, le difficoltà di coordinamento e interpretazione 
normativa che la riforma del titolo V ha portato con sé, la Corte 
costituzionale è stata spesso chiamata a intervenire in merito, al fine di 
tracciare confini più netti e ristabilire le rispettive pertinenze legislative.  
Non va dimenticato, poi, che all’interno del contesto normativo 
descritto si è innestato il Codice dei beni culturali e del paesaggio, che dal 
2004 è andato a sostituire il Testo Unico del 1999. 
La Corte costituzionale, comunque, ha ravvisato una continuità 
normativa tra Testo Unico e codice Urbani quanto al principio di 
sussidiarietà in materia di conservazione e gestione dei beni culturali, 
essendo questo «riferibile a materie-attività, come, nel caso di specie, la 
tutela, la gestione, o anche la valorizzazione di beni culturali, il cui attuale 
significato è sostanzialmente corrispondente con quello assunto al 
momento della loro originaria definizione normativa»521. 
Va, altresì, rilevato che, il comma terzo dell’art. 118 Cost., prescrive 
che la legge statale debba disciplinare forme di intesa e coordinamento tra 
Stato e regioni in tema di beni culturali. Il Giudice delle leggi ha in 
proposito auspicato «un’applicazione che, attribuendo allo Stato la 
salvaguardia delle esigenze primarie della tutela che costituisce il 
fondamento di tutta la normativa sui beni culturali, non trascuri le 
peculiarità delle regioni»522. 
Orbene, affrontata la questione del riparto di competenze tra Stato e 
Regioni, non meno importante è chiarire quanto e in che modo possa 
incidere su queste competenze la circostanza che il bene culturale sia 
 
521 Corte Cost., Sent. 20 gennaio 2004, n. 26; A. Papa, Valorizzazione e gestione del 
patrimonio culturale nel codice dei beni culturali e del paesaggio, in P. Bilancia (a cura di), La 
valorizzazione dei beni culturali. Modelli di gestione integrata; Giappichelli, Torino, 2006, pag. 
85, nt. 30. 
522 Corte Cost., Sent. 19 novembre 2007, n. 401; E. Camassa Aurea, I beni culturali di 
interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità di ordinamenti, cit., pag. 96. 
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qualificabile come dotato di interesse religioso, sia nel senso più ampio del 
termine (ricomprendendo anche le confessioni diverse da quella cattolica), 
sia inteso come bene ecclesiastico, con riferimento ai soli beni ecclesiastici, 
e se tale caratteristica possa costituire un impedimento al decentramento 
delle competenze523. 
La qualifica di ecclesiasticità del bene culturale, infatti, potrebbe 
costituire un ostacolo difficilmente superabile, in tal senso, e ciò in quanto 
richiamerebbe il principio di unitarietà, essendo la materia delle relazioni 
Stato-Chiesa «tradizionalmente riservata allo Stato/persona e non allo 
Stato/ordinamento»524. 
Tale perplessità, che certamente aveva ragion d’essere nel Concordato 
del 1929, pare superata nell’Accordo del 1984, il quale sembra attestarsi su 
un principio di collaborazione che si concreta nella previsione di 
consultazioni e intese tra autorità religiose e autorità civili, per disciplinare 
dettagliatamente materie che l’Accordo affronta solo in via generale525. 
La medesima impostazione interpretativa deve trovare applicazione 
anche per quel che concerne i beni culturali afferenti alle confessioni 
religiose diverse dalla religione cattolica, nel rispetto di quanto previsto 
nelle intese tra lo Stato e tali confessioni. 
  
 
523 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 97. 
524 Ibidem. 
525 Ibidem. 
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SEZIONE II 
LA CIRCOLAZIONE DEI BENI CULTURALI DI INTERESSE 
RELIGIOSO 
 
1. L’evoluzione legislativa in materia di circolazione dei beni culturali 
ecclesiastici 
 
Il regime dei beni culturali di interesse religioso, in generale, e quello 
relativo alla loro circolazione, in particolare, rispecchiano fedelmente il 
processo di maturazione, anche giuridica, dei rapporti tra lo Stato italiano 
e quello pontificio. 
La legge 12 giugno 1902, n. 185 (v. capitolo I, § 2.4.), pur tentando un 
primo approccio disciplinare alla materia, si rivelò, come già detto, 
gravemente lacunosa e carente e, difatti, nulla accennava circa lo stretto 
vincolo che univa taluni beni culturali con gli interessi religiosi della 
comunità526. 
Come sappiamo, la legge 185/1902 venne ben presto rimpiazzata dalla 
legge Rosadi (l. 364/1909), che statuiva, in via di principio, il divieto di 
alienazione delle cose mobili e immobili aventi interesse storico e artistico 
e appartenenti agli istituti ecclesiastici, al pari di quelli di proprietà degli 
enti pubblici. Tale divieto, tuttavia, poteva essere superato ottenendo 
l’autorizzazione ad alienare da parte del Ministero per la pubblica 
istruzione, fatte salve le necessarie garanzie in ordine alla conservazione e 
al pubblico godimento dei beni527. Veniva così inaugurato il principio per 
il quale i beni di interesse artistico e archeologico, anche se appartenenti a 
 
526 G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, Cacucci, Bari, 2012, 
pag. 61. 
527 Ibidem. 
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enti ecclesiastici, dovessero essere comunque soggetti alla disciplina 
statale528. 
Il successivo regolamento di attuazione della legge 364/1909, 
approvato con r.d. 30 gennaio 1913, n. 363, si occupava dell’interesse 
religioso connesso ad alcuni beni culturali unicamente con riferimento alla 
loro accessibilità da parte del pubblico529. La disciplina in esame, invero 
piuttosto stringata, riflette fedelmente il contesto storico e politico nel 
quale è stata approvata, dando atto, da un lato, dello spirito 
giurisdizionalista dello Stato liberale, da sempre arroccato sull’ideale del 
c.d. “Stato minimo” e, dall’altro, dei rapporti tutt’altro che distesi con la 
Chiesa, segno che, dopo l’annessione di Roma al Regno d’Italia, nel 1970, 
la “questione romana” non era stata risolta con la Legge delle Guarentige 
dell’anno successivo530. 
I Patti Lateranensi del 1929 segnano una decisa svolta nei rapporti tra 
Stato italiano e Chiesa cattolica, con il definitivo superamento della 
questione romana, dovuto al passaggio dal giurisdizionalismo laico e 
separatista dello Stato liberale al giurisdizionalismo confessionista tipico 
del fascismo531. I Patti disciplinavano i rapporti tra Stato e Chiesa in 
relazione a materie di comune interesse, le c.d. res mixtae. Nulla, invece, era 
stato stabilito riguardo ai beni culturali di interesse religioso532.  
La dottrina, invero, aveva tentato di fornire una soluzione 
interpretativa al disposto dell’art. 30 del Concordato, che escludeva 
qualsiasi intervento statale nella gestione ordinaria e straordinaria dei beni 
appartenenti a istituti ecclesiastici o associazioni religiose, propendendo 
 
528 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 67. 
529 L’art. 28 del regolamento di attuazione della legge Rosadi disponeva che «nelle 
chiese, loro dipendenze ed altri edifici sacri, le cose d’arte e d’antichità dovranno 
liberamente essere visibili a tutti in ore a ciò determinate». 
530 Ibidem; G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, cit., pag. 63. 
531 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 68. 
532 Ivi, pag. 69; G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, cit., pag. 
63. 
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per la non applicabilità delle leggi statali al patrimonio storico e artistico 
nella Chiesa533. 
Il Ministero della Giustizia, in una circolare del 31 marzo 1931, precisò 
comunque che il Concordato non aveva modificato le norme vigenti in 
materia di patrimonio storico e artistico e che, pertanto, anche per i beni 
culturali appartenenti agli enti ecclesiastici continuava a trovare 
applicazione la l. 364 del 1909534. 
La legge 1089/1939, della cui importanza si è ampiamente detto nel 
cap. I, con specifico riferimento ai beni culturali ecclesiastici, considerava 
implicita la soggezione alla legge statale delle cose di interesse storico e 
artistico di proprietà degli enti ecclesiastici, con la novità di introdurre una 
norma che li prendeva direttamente in considerazione. 
L’art. 8 disponeva, infatti, che «quando si tratti di cose appartenenti ad 
enti ecclesiastici il Ministro per l’educazione nazionale procederà, per 
quanto riguarda le esigenze del culto, d’accordo con l’autorità 
ecclesiastica»; con ciò limitando esplicitamente la necessità dell’accordo 
con l’autorità ecclesiastica esclusivamente ai beni destinati al culto (che 
fossero o no dell’autorità ecclesiastica). Con la conseguenza che i beni non 
adibiti a tale uso fossero assoggettati alla disciplina comune, come 
d’altronde era previsto dai criteri di accentramento statale alla base della 
legislazione fascista535. 
Era previsto, inoltre, anche nel caso dei beni destinati al culto, che gli 
unici aspetti sui quali lo Stato dovesse cercare un accordo con la Chiesa 
fossero quelli relativi alla possibilità che l’intervento statale volto alla tutela 
 
533 In questo senso: L. Maffeo, Natura e limiti della ingerenza statuale nella gestione del 
patrimonio storico e artistico della Chiesa, in Diritto ecclesiastico, 1959, I, pag. 95; L.M. De 
Bernardis, Circa il reato di alienazione da parte di enti ecclesiastici senza previa autorizzazione del 
Ministero della Pubblica Istruzione, in Temi Genovesi, 1963, pag. 299; E. Camassa Aurea, I 
beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità di ordinamenti, cit., pag. 
69. 
534 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 70; G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse 
religioso, cit., pag. 64.  
535 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 71. 
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del patrimonio artistico e storico, potesse creare impedimento alle 
esigenze connesse al culto stesso. Come chiarito dalla stessa 
giurisprudenza, l’art. 8 traeva fondamento «dall’esigenza di evitare che 
l’esercizio meramente unilaterale dei poteri spettanti, a norma della legge 
1089, all’autorità governativa, possa impedire, intralciare o comunque 
infierire sull’esercizio del culto e sull’attività degli enti ecclesiastici»536. 
Per quel che concerne la circolazione, la legge 1089/1939 ha disposto, 
anche per i beni di proprietà dello Stato o di altri enti o istituti pubblici il 
regime dell’inalienabilità, disponendo, all’art. 24, che il Ministro per 
l’educazione — «sentito il Consiglio nazionale dell’educazione, delle 
scienze e delle arti» — «può autorizzare l’alienazione di cose d’antichità e 
d’arte, purché non ne derivi danno alla loro conservazione e non ne sia 
menomato il pubblico godimento»537. Su tali beni lo Stato avrebbe 
comunque potuto esercitare il diritto di prelazione artistica, ove avessero 
presentato «un interesse particolarmente importante». E ciò per evitare 
che il privato, con interventi impropri, potesse cagionare danni al bene 
medesimo, incidere sul suo stato di conservazione e impedirne la pubblica 
fruizione538. 
La disciplina prevista dalla l. 1089/1939 è stata sostanzialmente 
confermata (con gli opportuni aggiustamenti), dapprima, dal T.U. n. 
490/1999 e, successivamente, dal Codice dei beni culturali e del paesaggio, 
 
536 In tal senso, Cons. St., sez. VI, 7 marzo 1950, n. 73 in Riv. Amm. Secondo la 
pronuncia del T.A.R. Abbruzzo, L’Aquila, 17 luglio 1998, n. 666, rientrano nell’ambito 
di applicazione dell’art. 8 della l. 1° giugno 1939, n. 1089 esclusivamente i beni 
ecclesiastici sottoposti a vincolo storico o artistico che siano destinati al 
soddisfacimento di esigenze di culto; pertanto, la previa intesa con l’autorità 
ecclesiastica prevista dalle dette norme non occorre ai fini del rilascio da parte della 
sovrintendenza del nulla-osta relativamente a lavori edilizi concernenti i lavori 
sottoposti al vincolo che, tuttavia, pur appartenendo ad un ente ecclesiastico e pur 
trovandosi in prossimità di un edificio di culto, siano strutturalmente da questo 
autonomi e funzionalmente adibiti a scopi che non possono essere considerati di culto 
in senso stretto. Vedi, E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di 
collaborazione e pluralità di ordinamenti, cit., pag. 72. 
537 G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, cit., pag. 65. 
538 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 73.  
I beni culturali di interesse religioso 
173 
Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
il cui art. 56, comma 1, lett. b), e comma 4-bis ha conservato il principio di 
tutela del patrimonio culturale di proprietà degli enti ecclesiastici539, per i 
quali, infatti, è prevista l’alienabilità condizionata di cui al cap. II, § 4.  
 
2. La circolazione dei beni immobili culturali ecclesiastici, la 
denuncia e la trascrizione del vincolo 
 
In tema di beni immobili culturali ecclesiastici, uno dei profili più 
interessanti, se non addirittura quello di maggior richiamo accademico, è 
quello della circolazione540. 
Uno dei dati immediatamente ricavabili dalla lettura dei dati normativi 
in materia è l’obbiettivo perseguito dal legislatore, il quale «mira 
direttamente alla difesa di un interesse superiore della collettività, che tale 
dimostrarsi addirittura in mancanza dell’atto formale di imposizione del 
vincolo [di intesse culturale], e di conseguenza con l’adempimento delle 
relative formalità pubblicitarie»541. 
La disciplina prevista dall’art. 12 del Codice Urbani per la verifica 
dell’interesse culturale, che, come sappiamo, trova applicazione anche per 
i beni appartenenti agli enti ecclesiastici, risponde all’esigenza di 
salvaguardia dei diritti dei terzi per mezzo delle relative forme di pubblicità 
che rendano nota l’esistenza del vincolo, rendendone superflua la 
trascrizione, costituendo, tuttavia, un aggravio procedurale per tutti gli enti 
ecclesiastici542. 
 
539 G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, cit., pag. 65. 
540 Di questo avviso, A.G. Chizzoniti, Enti ecclesiastici e beni culturali, in J.I. Arrieta (a cura 
di), Enti ecclesiastici e controllo dello Stato, Marcianum Press, Venezia, 2007, pagg. 299 ss; 
A. Fuccillo, I beni immobili culturali ecclesiastici tra principi costituzionali e neo dirigismo statale, 
in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, rivista telematica, 2009, pag. 9. 
541 A. Fuccillo, I beni immobili culturali ecclesiastici tra principi costituzionali e neo dirigismo statale, 
cit., pag. 9. 
542 Ibidem. 
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D’altra parte, per taluni beni culturali, non si rende necessario l’atto 
amministrativo di imposizione del vincolo e, dunque, nemmeno le 
formalità che ad esso conseguono. 
Indubbiamente, il procedimento di verifica dell’interesse culturale si 
applica anche ai beni immobili di proprietà di enti ecclesiastici civilmente 
riconosciuti, con preciso rinvio a concertazioni con le confessioni religiose 
singolarmente interessate, nel rispetto delle esigenze di culto543. Va, 
peraltro, osservato che, ai sensi dell’art. 2, comma 1, d.lgs. 62/2008, non è 
richiesta la notifica e, quindi, la trascrizione del vincolo, per i beni di 
proprietà di persone giuridiche prive di scopo di lucro. 
Quando non si tratti di beni sottoposti al regime di inalienabilità di cui 
agli artt. 53 e 54 del Codice Urbani, per i beni culturali di interesse religioso 
trovano applicazione le condizioni previste per l’alienabilità condizionata. 
Il provvedimento di formale qualificazione dei beni appartenenti agli enti 
ecclesiastici civilmente riconosciuti come beni culturali non è necessario 
ogni qual volta i beni posseggano caratteristiche ictu oculi tali da renderlo 
ascrivibile alla categoria dei beni culturali544. Come per i beni culturali non 
demaniali e che non hanno caratteristiche connesse alla religiosità, anche 
per quelli culturali di tipo ecclesiastico (e, più in generale, per quelli 
culturali di interesse religioso), il legislatore ha inteso predisporre un 
regime di alienazione controllata, anziché ricomprenderli nel novero di 
quelli sottoposti ad alienabilità assoluta545. 
Sono ricompresi tra i beni culturali per i quali non è necessario un 
provvedimento formale della Pubblica amministrazione che li qualifichi 
come tali i beni mobili e immobili di interesse storico, artistico, 
archeologico o etnoantropologico appartenenti agli enti ecclesiastici 
civilmente riconosciuti. Infatti, tale qualificazione è desumibile dagli stessi 
 
543 Ibidem. 
544 V. Giomi, Commento art. 56, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura di), Codice dei 
beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 381. 
545 A. Mansi, Vendita di un immobile di un ente ecclesiastico senza autorizzazione. Autorizzazione 
a vendere e prelazione, in Rivista Giuridica, 2000, I, pag. 689. 
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elementi distintivi che connaturano i beni in oggetto anche, ai sensi del n. 
1, lett. a) dell’art. 2, comma 1, d.lgs.  62/2008, che ha modificato l’art. 10 
del Codice Urbani546. 
Qualora, l’autorizzazione ad alienare venisse concessa, va da sé che — 
anche nel caso di beni culturali di interesse religioso — trovino 
applicazione le regole stabilite per il regime di alienazione controllata. In 
sede di autorizzazione all’alienazione, deve essere verificato che dal rilascio 
del provvedimento autorizzatorio non derivi grave danno alla 
conservazione e al pubblico godimento, nel rispetto non solo di quanto 
stabilito dalla legge, ma anche delle intese stipulate dallo Stato con la 
confessione religiosa cui il bene afferisce. 
 
3. L’alienazione di beni culturali ecclesiastici tra invalidità canonica e 
annullabilità civile 
 
Il concetto di alienazione proprio del diritto canonico è molto più 
ampio di quello proprio del diritto civile, e ciò in quanto esso non si limita 
all’atto per mezzo del quale si trasferisce la proprietà (alienazione in senso 
stretto), ma si estende fino a ricomprendere qualsiasi altro negozio —
permuta, ipoteca, servitù, pegno, ecc. — che possa modificare o 
pregiudicare il patrimonio di una persona giuridica547. Infatti, così com’è 
disposto dal can. 1295, «i requisiti a norma dei cann. 1291-1294, ai quali 
devono conformarsi anche gli statuti delle persone giuridiche, devono essere 
 
546 Così la Cass. pen., sez. III, 9 febbraio 2011, n. 8988, esprimendosi in relazione 
all’impossessamento illecito di una statuetta lignea del diciottesimo secolo, di proprietà 
di una chiesa. Cfr. V. Giomi, Commento art. 56, in G. Famiglietti – N. Pigniatelli (a cura 
di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pag. 381. 
547 M. d’Arienzo - L. Musselli - M. Tedeschi - P. Valdrini, Manuale di diritto canonico, 
Giappichelli, Torino, pag. 103. 
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osservati non soltanto per l’alienazione, ma in qualunque altro negozio che 
intacchi il patrimonio della persona giuridica peggiorandone la condizione». 
In materia di contratti, il Codice di diritto canonico del 1983, con il 
canone 1290, come già il precedente del 1917, conserva nella sostanza il 
principio di canonizzazione, recependo le disposizioni civili vigenti in materia 
di contratti, sia nel genere (oggetto, condizioni, formalità, etc.), sia nella 
specie (così come in materia di pagamento delle obbligazioni), a patto che 
non siano contrarie al diritto divino o che il diritto canonico disponga 
diversamente548. Pertanto, deve considerarsi recepita dall’ordinamento 
canonico, con i limiti sopra detti, la nozione di contratto così come formulata 
dall’art. 1321 del Codice civile549. 
Il successivo can. 1291 dispone che, per alienare validamente i beni 
che costituiscono per legittima assegnazione il patrimonio stabile di una 
persona giuridica pubblica, e il cui valore ecceda la somma fissata dal 
diritto, occorre la licenza dell’autorità competente. Tale competenza in 
ordine al rilascio della licenza è stabilita sia in rapporto alla natura dell’ente 
proprietario del bene, sia in base al valore del bene stesso. Qualora la 
valutazione del bene risulti compresa tra un valore massimo e uno minimo, 
stabiliti dalla CEI, e i contraenti siano persone giuridiche pubbliche, 
soggette al Vescovo diocesano, quest’ultimo sarà competente al rilascio 
dell’atto autorizzatorio rispetto all’alienazione550. La validità 
dell’alienazione dei beni che costituiscono legittima alienazione del 
patrimonio stabile di una persona giuridica, ai sensi del can. 1292 è 
soggetta all’osservanza del criterio quantitativo stabilito dalla CEI e fissato 
 
548 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 24. 
549 Va, tuttavia, osservato che la dottrina canonistica interpreta il termine contratto in 
senso ampio, ricomprendendo in essa, insieme ai contratti patrimoniali, anche le 
fattispecie contrattuali come quelle di cui ai canoni 231, 271, 296, 299, 520, 790, così 
da evitare «una lacuna legis per quei tipi di contratti», cfr., H. Pree, Responsabilità giuridica 
dell’amministrazione ecclesiastica, in E. Baura - J. Canosa (a cura di), La giustizia nell’attività 
amministrativa della Chiesa, Giuffrè, Milano, 2006, pag. 79. 
550 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 25. 
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(ovviamente solo nel caso dell’Italia) a € 250.000. Il Vescovo dovrà 
ulteriormente chiedere il consenso del Consiglio per gli affari economici e 
del Collegio dei consultori551. 
Allorché, invece, si tratti di persone giuridiche pubbliche non soggette 
all’autorità del Vescovo diocesano, la competenza al rilascio delle 
autorizzazioni sarà individuata in base a quanto prescritto dagli statuti. Il 
codice dispone, altresì, che, nell’ipotesi in cui il valore del bene oggetto di 
alienazione sia superiore al limite massimo predeterminato dalla CEI, si 
renda necessaria un’ulteriore licenza, rilasciata dalla Santa Sede. La licenza 
aggiuntiva della Santa Sede sarà, comunque, necessaria per la validità 
dell’alienazione, a prescindere dal valore del bene alienato, qualora si tratti 
di doni votivi fatti alla Chiesa, ipotesi inquadrabile nell’alienazione di 
«oggetti preziosi per un valore artistico e storico» di cui al can. 1292552. 
Un altro caso di assoluta illiceità dell’alienazione è quello di cui al can. 
1190, con riferimento alle reliquie sacre, esteso anche alle immagini sacre 
che godono di particolare venerazione da parte dei fedeli. Anche in questi 
casi, si rende necessaria ad validitatem l’autorizzazione della Santa Sede per 
l’alienazione o il trasferimento553. 
In altre parole, l’alienazione di un bene culturale che non sia stata 
autorizzata dall’autorità competente secondo i criteri anzidetti e, 
prescindendo dal valore venale del bene, anche da parte della Santa Sede, 
è da considerarsi invalida per il diritto canonico554. Atteso che 
 
551 J.P. Schouppe, Elementi di diritto patrimoniale canonico, Giuffrè, Milano, pagg. 144 ss.; 
E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità di 
ordinamenti, cit., pag. 25, nt. 32. 
552 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 26. 
553 G. Feliciani, Il patrimonio dei beni culturali della Chiesa nella revisione del Codex iuris 
canonici, in O. Fumagalli Carulli (a cura di), Diritto, persona, vita sociale. Studi in memoria 
di Orio Giacchi, Vita e Pensiero, Milano, 1984, pagg. 88 ss.; E. Camassa Aurea, I beni 
culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità di ordinamenti, cit., pag. 26. 
554 A. Fuccillo, La circolazione dei beni culturali d’interesse religioso, in Diritto ecclesiastico, 1993, 
pag. 644; E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e 
pluralità di ordinamenti, cit., pag. 26. 
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nell’ordinamento canonico non è previsto alcun atto ufficiale (come, ad 
esempio, la notifica prevista dalla l. 1089/1939) volto a qualificare come 
tale un bene culturale, l’applicazione della norma in esame provoca non 
pochi problemi. Invero, è richiesta grande cautela da parte dei soggetti ai 
quali è richiesto di rilasciare o no il consenso e il parere previsti dalla 
disciplina. Costoro dovranno valutare la situazione economica della 
persona giuridica i cui beni sono oggetto di alienazione e, soprattutto, le 
motivazioni allegate alla richiesta, nonché la sussistenza di una giusta causa 
in ordine al negozio555. 
Ulteriori vincoli, poi, sono stabiliti sia in materia di prezzo 
dell’alienazione che, di regola, non potrà essere inferiore a quello indicato 
nella stima periziale, sia in merito ai proventi ricavati, i quali dovranno 
essere investiti, ai sensi del can. 1294, con cautela a vantaggio della Chiesa 
o «prudentemente utilizzati secondo gli scopi dell’alienazione»556. 
Le maggiori perplessità registrate in dottrina riguardano le ipotesi in 
cui il bene culturale di interesse religioso sia stato alienato in una forma 
valida in base alle leggi civili, ma illegittima per quelle canoniche. L’ipotesi 
non è inverosimile come potrebbe sembrare, basti pensare al caso del 
parroco che, senza rendersi conto del valore economico e (soprattutto) 
culturale del bene e senza le necessarie autorizzazioni, abbia alienato opere 
di alto valore storico e artistico. Il can. 1296 si occupa, poi, di disciplinare 
tali eventualità, stabilendo che, allorché i beni ecclesiastici siano stati 
validamente alienati in forza del diritto civile, è compito dell’autorità 
competente stabilire, a seguito di attenta valutazione, se intentare una 
qualche azione al riguardo e di che tipo (personale o reale), al fine di 
rivendicare i diritti della Chiesa557. 
 
555 E. Camassa Aurea, I beni culturali di interesse religioso. Principio di collaborazione e pluralità 
di ordinamenti, cit., pag. 26. 
556 Ibidem. 
557 Ivi, pag. 27. 
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Il contratto posto in essere senza le prescritte autorizzazioni e 
formalità deve essere ritenuto annullabile civilmente, e ciò in quanto, nel 
diritto canonico, il momento di formazione della volontà degli enti 
ecclesiastici trae origine da un atto complesso, costituito, in parte dalla 
volontà del titolare del potere di amministrazione, designato in base alle 
norme statutarie, e, in altra parte, dalla volontà dell’organo predisposto dal 
diritto canonico558. 
Invero, non deve essere trascurato che, in base a quanto stabilito 
dall’art. 7.5 dell’Accordo di revisione del 1984, lo Stato italiano ha 
riconosciuto che «l’amministrazione dei beni appartenenti agli enti 
ecclesiastici è soggetta ai controlli previsti dal diritto canonico». La legge 
20 maggio 1985, n. 222, ha stabilito, altresì, ai sensi dell’art. 18 una 
presunzione assoluta di conoscenza, prescrivendo che, ai fini dell’invalidità 
o inefficacia dei negozi giuridici posti in essere da enti ecclesiastici, non 
possono essere opposte a terzi, che non ne fossero a conoscenza, le 
limitazioni dei poteri di rappresentanza o l’omissione di controlli canonici 
che non risultino dal codice del diritto canonico o dal registro delle 
persone giuridiche559. 
La normativa in esame ha evidente carattere di specialità, richiamato, 
peraltro, dallo stesso codice civile, che, ai sensi dell’art. 831, pur 
assoggettando i beni degli enti ecclesiastici al proprio regime, fa salve le 
leggi speciali che li disciplinano560. 
La conclusione non può che essere che l’alienazione di un «oggetto 
prezioso per valore artistico e storico», secondo la definizione del can. 
1292, qualora risulti priva delle necessarie autorizzazioni, in special modo 
della licenza della Santa Sede, deve essere ritenuta invalida per il diritto 





561 Ivi, pag. 28. 
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Infine, il codice di diritto canonico, al can. 1377, dispone una «giusta 
pena» come sanzione per chi, in assenza della debita licenza, alieni beni 
ecclesiastici.  
 
4. L’alienazione di beni culturali appartenenti a enti ecclesiastici senza 
autorizzazione e gli effetti della nullità del contratto di alienazione 
rispetto al terzo possessore 
 
Dopo aver analizzato la disciplina approntata dal diritto canonico per 
le ipotesi di alienazione di beni ecclesiastici in assenza delle necessarie 
autorizzazioni, veniamo ora ad esaminare la corrispondente disciplina 
dell’ordinamento italiano in caso di alienazione di beni culturali di interesse 
religioso avvenuta senza autorizzazione ministeriale. 
Anzitutto, come abbiamo già visto nel cap. II, l’art. 54, comma 2, lett. 
a), del Codice Urbani dispone l’inalienabilità delle «cose immobili e mobili 
appartenenti ai soggetti indicati all’articolo 10, comma 1, che siano opera 
di autore non più vivente e la cui esecuzione risalga ad oltre cinquanta 
anni, fino alla conclusione del procedimento di verifica previsto 
dall’articolo 12. Se il procedimento si conclude con esito negativo, le cose 
medesime sono liberamente alienabili, ai fini del presente codice, ai sensi 
dell’articolo 12, commi 4, 5 e 6». Tale ipotesi di inalienabilità temporanea, 
che perdura fino alla conclusione della procedura di verifica dell’interesse 
culturale (art. 12), si applica anche nel caso dei beni culturali di proprietà 
di qualsiasi ente pubblico, ivi comprese le persone giuridiche private senza 
scopo di lucro e, quindi, anche gli enti ecclesiastici. 
L’ente pubblico o la persona giuridica privata senza fine di lucro che 
intenda alienare un bene che abbia le caratteristiche richieste dall’art. 54, 
comma 2, lett. a), per il quale non sia ancora conclusa la verifica 
dell’interesse culturale, deve attendere la conclusione del procedimento.  
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La conclusione del procedimento comporta due possibili esiti: in caso 
di risultato negativo, il bene sarà liberamente alienabile ai sensi dell’art. 12, 
commi 4, 5 e 6; viceversa, nell’ipotesi di verifica terminata con esito 
positivo, il bene sarà definitivamente sottoposto alla disciplina prevista dal 
codice562. 
L’autorizzazione ministeriale all’alienazione, ai sensi dell’art. 56, 
comma 2, è richiesta nel caso di vendita parziale da parte di enti 
ecclesiastici di collezioni o di serie di oggetti e di raccolte librarie. Le 
disposizioni in esame si applicano «anche alle costituzioni di ipoteca e di 
pegno ed ai negozi giuridici che possono comportare l’alienazione dei beni 
culturali ivi indicati». La norma prevede, altresì, che l’atto autorizzatorio 
contenga le prescrizioni dell’autorità amministrativa relative alla 
conservazione ed alle condizioni di fruizione pubblica del bene. 
Dal punto di vista della circolazione dei beni culturali, la dottrina ha 
avuto modo di rilevare che, mentre per l’autorizzazione ad alienare beni 
culturali di proprietà di enti pubblici territoriali e, pertanto, demaniali (art. 
55), sono prescritte condizioni piuttosto stingenti, per l’alienazione di beni 
culturali delle organizzazioni senza scopo di lucro e degli enti ecclesiastici 
civilmente riconosciuti, le condizioni di garanzia previste sono più 
flessibili563. E ciò in quanto, per tali beni, il rilascio del provvedimento 
autorizzatorio è subordinato soltanto, ai sensi dell’art. 56, comma 4-bis, 
alla condizione che l’alienazione non cagioni danno alla conservazione alla 
pubblica fruizione dei beni medesimi564. 
Appare evidente, quindi, che il legislatore ha disposto una sorta di 
graduazione nella tutela inerente all’alienabilità dei beni culturali, la cui 
diversità normativa si giustifica in base al soggetto proprietario dei beni. 
Pertanto, emerge con chiarezza come il legislatore abbia attribuito 
 
562 G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, cit., pag. 70. 
563 V. Caputi Iambrenghi, Beni culturali e nuova alienabilità, in Studi in onore di Alberto 
Romano, Editoriale scientifica, Napoli, 2011, pag. 1952; A. Serra, L’alienazione e 
l’utilizzazione dei beni culturali pubblici: gli artt. 53 e 64, in Aedon Rivista di arti e diritto on 
line, 2008, n. 3 
564 G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, cit., pag. 71.  
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rilevanza all’elemento soggettivo nella gestione dei beni culturali e, 
particolarmente, per ciò che concerne all’interno del regime previsto per 
l’alienazione dei beni pubblici. Invero, alla diversa natura dell’ente 
proprietario del bene (Stato, regioni o altri enti pubblici territoriali, da un 
lato, e altri enti pubblici, ivi compresi gli enti ecclesiastici civilmente 
riconosciuti, dall’altro) corrisponde una differente disciplina, che consente 
che il rilascio del provvedimento autorizzatorio dell’alienazione dei beni 
degli enti ecclesiastici avvenga in maniera semplificata565. 
Tale scelta legislativa ha attirato critiche e perplessità da parte della 
dottrina, la quale ha costantemente ribadito che conservazione e fruibilità 
pubblica del bene culturale costituiscono valori giuridici meritevoli di 
riconoscimento e tutela e che, come tali, non possono ricevere trattamenti 
differenziati in situazioni oggettive, caratterizzate da una stretta analogia566. 
Ad avviso di tali autori, la scelta operata dal legislatore comporta 
rilevanti conseguenze sul piano giuridico, in ragione del fatto che la 
riduzione del livello di tutela dei beni culturali ecclesiastici potrebbe 
causare notevoli conseguenze sul piano concreto567. 
Tuttavia, va rammentato che il d.lgs. n. 42/2004, con l’art. 164, comma 
1, ha sostanzialmente confermato quanto già previsto dalla legge 
1089/1939, determinando la nullità delle alienazioni, convenzioni e atti 
giuridici in genere compiuti contro i divieti stabiliti dalle disposizioni del 
titolo I della parte seconda o senza l’osservanza delle condizioni e delle 
modalità da essa prescritte. 
Il comma 2 del medesimo articolo, inoltre, ha fatto salva la possibilità 
per il Ministero di esercitare il proprio diritto di prelazione artistica, ai sensi 
dell’art. 61, comma 2.  
 
565 Ibidem. 
566 V. Caputi Iambrenghi, Beni culturali e nuova alienabilità, in Studi in onore di Alberto 
Romano, cit., pag. 1954; G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, 
cit., pag. 72.  
567 G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, cit., pag. 72. 
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Pertanto, in assenza del prescritto provvedimento autorizzatorio alla 
vendita di beni culturali ecclesiastici, la Pubblica Amministrazione può 
esercitare la prelazione artistica. 
La Cassazione ha confermato tale linea interpretativa con la sentenza 
del 27 gennaio 2009, n. 3712, la quale sottolinea come l’art. 61 della legge 
1089/1939 «dichiara nulli di pieno diritto le alienazioni, le convenzioni e 
gli atti giuridici in genere aventi ad oggetto beni vincolati con ciò ponendo 
un divieto assoluto non solo di alienazione ma anche di consegna dei beni 
del patrimonio artistico, appartenenti in Italia in gran parte ad enti morali 
cui si riferisce la sezione prima del capo terzo della legge citata, al di fuori 
delle procedure previste dalla legge con riguardo alla denuncia imposta 
affinché lo stato possa esercitare il diritto di prelazione ed al divieto di 
consegna nel termine previsto per l’esercizio di tale diritto, con 
conseguente nullità assoluta non solo della prima alienazione ma anche di 
quelle successive, indipendentemente dalla buona fede dell’acquirente. 
Orbene la limitazione del divieto previsto dalla legge soltanto agli atti di 
compravendita, proposta dal ricorrente, cozza, prima ancora che con la 
ratio, con la stessa lettera della legge che dichiara la nullità di pieno diritto 
di tutti gli atti giuridici in genere attraverso cui si trasferisce la proprietà, 
senza esclusione alcuna e cioè senza riguardo alle forme ed alle modalità 
di trasferimento della proprietà, con conseguente inapplicabilità della 
regola generale di cui all’art. 1153 c.c. tutte le volte in cui la il primo 
acquisto sia avvenuto in violazione delle procedure di legge. Ne consegue 
che l’acquirente finale del bene appartenente al patrimonio artistico dello 
stato (cosa che non è in contestazione nel caso in esame) non può invocare 
la buona fede ovvero la esistenza di un primo acquisto a titolo originario 
(quale l’acquisto all’asta del bene) poiché tutti gli atti giuridici di acquisto 
di tali beni sono nulli, se non sono state esperite le procedure di legge, 
come espressamente disposto dalla norma citata, che, proprio in base alla 
interpretazione del precedente giurisprudenziale citato, ha voluto evitare, 
con espressioni addirittura enfatiche, l’aggiramento del divieto legislativo 
attraverso atti giuridici di qualsiasi tipo che consentissero al terzo di 
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invocare la propria buona fede qualora, al momento dell’acquisto, non si 
fosse accertato della esistenza della previa autorizzazione ministeriale alla 
alienazione»568. 
In definitiva, si può affermare che la nullità del contratto di alienazione 
si trasmette, dunque, a tutti i contratti successivi, di talché è escluso che 
l’acquisto di un bene culturale possa avvenire con la traditio o per 
usucapione ventennale. 
Infine, pare opportuno sottolineare che l’applicazione del principio del 
“possesso vale titolo” nel diritto dei beni culturali è ormai messo in 
discussione dall’adesione dell’Italia alle convenzioni internazionali che 
impongono l’adesione a regole uniformi da parte degli Stati aderenti. 
Invero, è sempre più stringente la necessità di contemperare la normativa 
speciale in tema di tutela dei beni culturali — che garantisce il superiore 
interesse pubblicistico alla conservazione e alla fruibilità delle opere d’arte 
— oltre che con quella civilistica, anche con gli obblighi internazionali, 
con la difesa della proprietà e con l’esigenza di contrastare fermamente il 
traffico illecito delle opere stesse569.
 
568 Cass. Pen., sez. I, 27 gennaio 2009, n. 3712. La pronuncia ha ad oggetto la confisca 
dell’opera d’arte denominata Polittico Mormino, attribuita al pittore bolognese 
Antonio Rimpatta; v. G. Tempesta, Beni culturali, circolazione giuridica e interesse religioso, 
cit., pag. 74. 
569 Ivi, pag. 75. 
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CAPITOLO V 
CIRCOLAZIONE E PROPRIETÀ 
 
1. I beni pubblici 
 
Esaminate le molteplici forme di circolazione dei beni culturali, è bene 
ora soffermarsi in merito ai profili inerenti al regime giuridico della 
proprietà su di essi esercitabile, avuto riguardo al carattere certamente 
“speciale” che i beni di interesse storico, artistico, archeologico e 
etnoantropologico rivestono all’interno dello Stato-comunità e, pertanto, 
della tutela diversificata e peculiare che lo Stato-apparato riserva loro570. 
È bene chiarire fin da subito che il Codice civile non fa uso della 
locuzione «proprietà pubblica», invero, gli artt. 822 ss. sono raggruppati 
sotto  la rubrica «dei beni appartenenti allo Stato, agli enti pubblici e agli 
enti ecclesiastici» e le singole disposizioni si limitano ad affermare che 
taluni beni «fanno parte del demanio pubblico», altri «fanno parte del 
patrimonio indisponibile» e altri ancora «costituiscono il patrimonio» dei 
diversi enti pubblici571. 
Di proprietà pubblica si parla, invece, nella Costituzione, la quale, 
all’art. 42, afferma solennemente che «la proprietà è pubblica o privata» e 
che «i beni economici appartengono allo Stato, a enti o a privati». La stessa 
Carta costituzionale, al successivo art. 43, dispone che «a fini di utilità 
generale, la legge può riservare originariamente o trasferire, mediante 
espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a comunità 
 
570 Per una disamina dei profili attinenti alla differenza tra Stato-apparato e Stato 
comunità, si veda: T. Martines, Diritto costituzionale, Giuffrè, Milano, 2010, pagg. 151 ss; 
R. Bin – G. Pitruzzella, Diritto costituzionale, Giappichelli, Torino, 2017, pagg. 29 ss; I. 
Nicotra, Diritto pubblico e costituzionale, Giappichelli, Torino, pag. 7 ss;  
571 M.S. Giannini, I beni pubblici: dispense delle lezioni del corso di Diritto amministrativo tenute 
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di lavoratori o di utenti determinate imprese o categorie di imprese […]». 
La dottrina ha ritenuto che, per mezzo di tale ultima espressione, il 
legislatore abbia inteso introdurre «una specie di proprietà diversa da 
quella dello Stato, degli enti o dei privati»572. 
 La dottrina, al contrario, da tempo fa uso della locuzione di 
proprietà pubblica, senonché la Costituzione si mostra assai parca di 
elementi da cui ricavare un concetto giuridico in materia e anche il Codice 
civile appare piuttosto sibillino in tal senso. Difatti, se è vero che l’art. 823 
c.c. definisce la condizione giuridica dei beni facenti parte del demanio, è 
pur vero che altro non fa se non esplicitare che tali beni sono inalienabili, 
che non possono costituire diritti a favore di terzi, se non nei modi e nei 
limiti stabiliti dalla legge e che sono soggetti alla tutela (e, pertanto, anche 
all’autotutela) amministrativa. Ugualmente, con riguardo ai beni che 
costituiscono il patrimonio indisponibile (art. 26, commi 2 e 3), il Codice 
civile si dimostra altrettanto avaro di informazioni utili a ricavare la 
nozione di proprietà pubblica, limitandosi a disporre su di essi un vincolo 
di destinazione573. 
 La dottrina ha, dunque, sottolineato come tali disposizioni non 
siano nient’affatto sufficienti a fornire un contenuto preciso della 
proprietà pubblica, come anche del demanio e del patrimonio 
indisponibile, atteso che l’inalterabilità, l’incommerciabilità e il vincolo di 
destinazione, si configurano come situazioni oggettive che si riferiscono a 
varie categorie di beni privati. L’autotutela, altresì, non è un fatto 
sostanziale, bensì processuale, e ciò in quanto attiene all’esperibilità di 
misure volte alla tutela dei diritti e, comunque, non si ferma alle sole 
pretese della Pubblica Amministrazione in ordine ai beni demaniali, ma 
ricomprende qualsivoglia pretesa amministrativa574.  
 
572 Ibidem. 
573 Ivi, pag. 2. 
574 Ibidem. 
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 D’altronde, come afferma Massimo Severo Giannini, il Codice 
civile «non definisce e non descrive, rimettendosi in ciò all’elaborazione 
della dottrina; esso si limita a stabilire alcune qualità giuridiche o situazioni 
oggettive come proprie di certi beni appartenenti allo Stato e ad altri enti 
pubblici»575. 
 Il medesimo criterio è stato seguito dalla legge di contabilità 
generale dello Stato (r.d. 18 novembre 1923, n. 2440) e dai correlativi 
articoli del regolamento, i quali si limitano a stabilire situazioni oggettive 
dei beni dello Stato e a regolare i procedimenti amministrativi attinenti 
all’acquisizione, alla conservazione e all’amministrazione di essi. 
 In definitiva, al quasi completo silenzio normativo in materia di beni 
pubblici e di diritti reali pubblici fa da contraltare la disciplina dei beni e 
dei diritti reali privati, quasi a voler smentire, o almeno parzialmente 
derogare, il principio di tipicità dei diritti reali576. E dunque, quello dei beni 
pubblici è stato definito dalla dottrina come uno dei non molti rami del 
diritto positivo odierno in cui vige una «normazione giurisprudenziale», 
vale a dire «una normazione in cui si confondono elaborati consuetudinari 
con insegnamenti della scienza e pronunce giurisdizionali»577. 
La dottrina ha individuato due criteri per l’individuazione dei beni 
pubblici, uno soggettivo e uno oggettivo578. Il criterio soggettivo è basato 
sull’appartenenza del bene, che si può definire pubblico quando appartiene 
a un ente pubblico579. I beni di appartenenza degli enti pubblici ricompresi 
nel patrimonio disponibile (e, quindi, non aventi i caratteri della 
demanialità e dell’indisponibilità), poi, sono assoggettati al medesimo 
regime giuridico dei beni di proprietà dei privati. Pertanto, il solo criterio 
 
575 Ibidem. 
576 Ivi, pag. 3.  
577 Ibidem. 
578 Ivi, pag. 9; A. M. Sandulli, Beni pubblici, in Enciclopedia del diritto, Giuffrè, Milano, 1959, 
pagg. 277 ss. 
579 M.S. Giannini, I beni pubblici: dispense delle lezioni del corso di Diritto amministrativo tenute 
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soggettivo non risulta sufficiente per determinare la categoria dei beni 
pubblici580. 
 Di converso, la dottrina ha dibattuto sulla possibilità di individuare 
una categoria di beni ad appartenenza privata che possano, in 
considerazione di tale caratteristica, essere comunque classificati 
diversamente rispetto agli altri beni privati. Orbene, come chiarisce Aldo 
Sandulli581, la funzione della proprietà, genericamente intesa, si traduce in 
sostanza nell’imposizione al titolare «del diritto sulla cosa di certi obblighi 
personali (ob rem), tali da rendere socialmente utile la titolarità privata del 
diritto stesso (obblighi di produzione, di miglioramento, di bonifica, ecc.), 
ma non si traduce in un regime speciale della cosa in sé. Per contro, 
allorché si ha di mira la configurazione di una categoria di beni privati con 
specificazione pubblica si presuppone appunto un regime speciale di tal 
fatta»582. 
 L’ipotesi così configurata viene a realizzarsi ogniqualvolta dei beni 
di appartenenza privata assolvano istituzionalmente finalità di pubblico 
interesse (generalmente corrispondenti o affini a quelle per cui vengono 
utilizzati i beni pubblici) e, in forza di ciò, vengono assoggettati a un 
particolare regime che ne condiziona la disponibilità, nonché a uno 
speciale regime di polizia, di interventi e di tutela pubblici. In tal caso, 
quelli dell’amministrazione appaiono come veri e propri poteri in rem583, al 
punto che taluni autori, facendo uso di tale figura giuridica con riferimento 
ai beni culturali (o, più correttamente, con riferimento alle cose d’antichità 
e d’arte, posto che la locuzione beni culturali, all’epoca, non era ancora di 
uso comune), hanno proposto (non trovando grande seguito nella 
 
580 A.M. Sandulli, Beni pubblici, cit., pag. 278. 
581 Ibidem; S. Pugliatti, La proprietà e le proprietà, in La proprietà nel nuovo diritto, Giuffrè, 
Milano, 1964, pagg. 275 ss.  
582 A. M. Sandulli, Beni pubblici, cit., pag. 278. 
583 Ibidem.  
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dottrina) l’utilizzo della categoria della proprietà privata di appartenenza 
pubblica dei beni stessi584. 
 Invero, i beni culturali sembrano ricomprendere i requisiti sopra 
elencati, in virtù del regime giuridico cui sono sottoposti. I beni culturali, 
pertanto, hanno in comune con i beni pubblici la caratteristica di realizzare 
«direttamente essi stessi»585 un interesse pubblico586, nonché di essere, in 
relazione a ciò, soggetti a un particolare regime pubblicistico; mentre i 
rimanenti beni privati, anche quando realizzano un interesse pubblico — 
il che normalmente avviene allorché la loro utilizzazione venga concepita 
in una funzione sociale — realizzano un interesse pubblico soltanto in via 
indiretta e mediata587. 
 Pertanto, la dottrina ha affermato che, tanto i beni degli enti 
pubblici, quanto i beni dei soggetti privati come sopra inquadrati, 
appartengono a un’unica e più ampia categoria, quella dei beni di interesse 
pubblico588. 
 Riportando l’attenzione ai beni culturali, certi autori589 hanno 
affermato che essi rivestono il carattere di beni pubblici, con la 
particolarità, tuttavia, che «il bene culturale è pubblico non in quanto bene 
di appartenenza, ma in quanto bene di fruizione»590. Il che significa, come 
si preoccupa di chiarire Giannini, che «lo Stato-amministrazione dei beni 
culturali non ha il godimento del bene culturale, poiché il godimento lo ha 
 
584 M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, cit., pagg. 211 ss.; F. Cammeo, Gli immobili per 
destinazione nella legislazione delle belle arti; in Scritti di diritto pubblico in onore di G. Vacchelli, 
Milano, 1938, pagg. 83 ss; L. Parpagliolo, La tutela dei monumenti, in Atti del I convegno 
degli Ispettori onorari dei monumenti e scavi, Roma, 1913, pag. 431; P. Calamandrei, Immobili 
per destinazione artistica, in Foro it., 1933, I, pag. 1722.  
585 A.M. Sandulli, Beni pubblici, cit., pag. 279. 
586 S. Pugliatti, Strumenti tecnico-giuridici per la tutela dell’interesse pubblico nella proprietà, in La 
proprietà nel nuovo diritto, cit., pag. 111.  
587 A.M. Sandulli, Beni pubblici, cit., pag. 279.  
588 A.M. Sandulli, Spunti per lo studio dei beni privati di interesse pubblico, in Dir. Econ., 1956. 
589 A.M. Sandulli, Beni pubblici, cit., pag. 278; M.S. Giannini, I beni culturali, cit., pagg. 30 
ss. 
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l’universo dei fruitori del bene medesimo»591, intendendosi come fruitore 
«un gruppo disaggregato e informale di persone fisiche, indeterminate e 
indeterminabili come universo, m individuabili in concreto nel tempo 
presente in elementi o in gruppi aggregati particolari che si costituiscano 
nell’universo, mentre incerte nell’individuazione ma certe quanto 
all’esistenza nel tempo futuro»592. 
La Pubblica Amministrazione, quindi, è portatrice di un interesse 
all’integrità del bene culturale, pur senza averne essa stessa il godimento. 
Si tratta, è bene sottolinearlo, di un interesse all’integrità fisica e non a 
quella patrimoniale. D’altronde, prosegue Giannini, alla Pubblica 
amministrazione fa difetto l’interesse tipico del proprietario 
all’utilizzazione del bene, se si considera che il bene culturale non ha altra 
utilizzazione, se non la fruizione universale che può essere ampliata o 
ristretta per mezzo del controllo delle ammissioni alla stessa. Ciò che 
manca alla Pubblica Amministrazione è la «gamma delle utilizzazioni», di 
cui, al contrario, gode il proprietario di beni patrimoniali comuni; e ciò in 
quanto vengono a mancare «intere fasce di poteri di utilizzazione della cosa 
come bene patrimoniale», proprio perché, essendo la Pubblica 
Amministrazione titolare delle potestà attinenti alla cosa come bene 
culturale, è la stessa P.A. a limitare i suoi poteri di uso del bene 
patrimoniale593. 
Le profonde riforme che hanno interessato la Pubblica 
Amministrazione sono andate a incidere anche sul demanio e i suoi beni 
e, così, a far data dagli anni ’90, i beni pubblici sono stati oggetto di un 
complicato processo legislativo. 
 D’altra parte, come si è già detto, sempre più impellente si era fatta 
l’esigenza di una riorganizzazione dei beni facenti parte del demanio, di 




593 Ivi, pag. 32. 
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massimo beneficio economico. Sul punto, ampia condivisione, anche 
politica, ha trovato la riflessione che non fossero più sostenibili le pesanti 
diseconomie nella gestione pubblica causate dal mantenere beni di tale 
valore completamente inutilizzati o, comunque, non adeguatamente 
impiegati e valorizzati594. 
 Tutto ciò ha condotto a un deciso ripensamento della «centralità 
codicistica quale disciplina di riferimento dei beni pubblici» e ciò perché 
nel tradizionale sistema approntato dal Codice civile e dalle leggi di 
contabilità pubblica, nulla era stabilito in merito all’utilizzazione dei beni 
pubblici al loro assetto proprietario e allo statuto speciale riservato alla 
proprietà pubblica595. 
 Pur se la stretta connessione tra utilizzazione economica e 
destinazione pubblica di siffatti beni ha, fin dai suoi albori, caratterizzato 
la vicenda teorica e storica della dottrina del demanio, solo di recente, a 
fronte della crisi economica e delle sempre più stringenti esigenze di 
bilancio, il legislatore ha volto lo sguardo verso il patrimonio demaniale 
nazionale, in generale, e verso quello culturale, in particolare. In tal modo 
ha dato avvio alla ricerca di nuove forme di gestione e valorizzazione che, 
oltre alle imprescindibili funzioni di tutela e conservazione, possano 
garantire anche un profilo economicamente vantaggioso per lo Stato. 
 È proprio in quest’ottica che viene in rilievo la posizione dei privati, 
i quali si trovano a giocare un ruolo sempre più importante all’interno del 
sistema dei beni culturali. 
  
 
594 A. Police, L’occasione e gli obbiettivi di una rinnovata riflessione sui beni pubblici, in A. Police 
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2. I beni comuni 
Una lettura superficiale del codice civile sarebbe sufficiente per rilevare 
come molte delle questioni che attengono alla proprietà vertano sulla 
tradizionale dicotomia tra pubblico e privato. E, quando il codice fa 
riferimento a beni o a cose comuni, sembra coinvolgere differenti istituti 
di carattere civilistico, interconnessi tra loro da un lessico solo 
apparentemente omogeneo596. 
Invero, l’espressione in esame, all’interno del codice civile, va ad 
assumere il significato di «cose oggetto di proprietà di due o più soggetti 
(c.d. comproprietà)»597. 
Tuttavia, nella legislazione speciale, si rinviene la considerazione di 
bene comune quale bene «agro-silvo-pastorale», oggetto di proprietà 
collettiva indivisibile e non suscettibile di usucapione, inquadrato in 
un’ottica produttiva, finalizzata alla tutela ambientale; in altri contesti, 
invece, esso viene incasellato tra i beni di proprietà demaniale598. Il dato 
interessante risulta, allora, come il bene comune venga a essere considerato 
un elemento in qualche misura analogo al demanio comunale ovvero al 
demanio collettivo, connaturati dalla medesima destinazione di esercizio 
di usi civici. 
Chiaramente, non può tacersi che, nella maggioranza della casistica 
giuridica, la locuzione “bene comune” si riferisca al bene oggetto di 
comunione ordinaria o condominiale, a prescindere dal titolo (dominicale 
o negoziale) in base al quale viene esercitato il potere sul bene stesso. 
La giurisprudenza, in talune situazioni episodiche, si è pronunciata 
conferendo al bene un valore finalizzato al soddisfacimento e al 
perseguimento di interessi della collettività, affermando che «in relazione 
 
596 Alcuni esempi si rinvengono nell’art. 192 c.c., relativamente agli obblighi di 
rimborso e restituzione al momento dello scioglimento della comunione legale dei 
coniugi. Sostituendo l’espressione beni con «cose comuni», altri esempi sono 
rinvenibili negli artt. 1116 e 2283, con riguardo allo scioglimento della comunione volta 
all’attribuzione esclusiva di determinati bene all’ex comunista o all’ex socio, e, ancora, 
negli artt. 1120, 1130, 1138 in materia di gestione di parti comuni dell’edificio. Si veda 
A.M. Gambino - A. Genovese – B. Sirgiovanni, Beni comuni, in Nuovo Diritto Civile, Dike 
Editore, n. 3, 2016.  
597 Ivi, pag. 303. 
598 Ivi, pagg. 303-304. 
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al tema in esame, più che allo Stato-apparato, quale persona giuridica 
pubblica individualmente intesa, debba farsi riferimento allo Stato-
collettività, quale ente esponenziale e rappresentativo degli interessi della 
cittadinanza (collettività) e quale ente preposto alla effettiva realizzazione 
di questi ultimi»599. 
Da un punto di vista squisitamente dottrinale, la diatriba sui beni 
comuni muove dal presupposto generale della diffusa insoddisfazione in 
ordine a taluni modelli gestionali o di regolazione delle utilità che possono 
derivare da “cose” di diversa tipologia o provenienza; tra le quali, in special 
modo, cose che, nel diritto  vigente, vedono il loro “custode istituzionale” 
in soggetti pubblici o che, comunque, sono sottoposte a una disciplina di 
diritto amministrativo o, ancora, che vanno a subire l’influenza del modo 
in cui gli stessi soggetti vi si rapportano600. 
In questo senso, quindi, la locuzione «beni comuni» non veicola un 
preciso concetto giuridico astratto, suscettibile di applicazione in concreto; 
bensì un «vero e proprio contenitore vuoto che tende a essere riempito di 
volta in volta con significati differenti»601. Va, poi, aggiunto che 
l’espressione in parola è stata utilizzata «più di recente da una pluralità di 
movimenti generatisi nella società civile, al fine di criticare l’approccio con 
cui le istituzioni pubbliche (e private) gestiscono determinati beni e servizi 
[i quali] proprio perché considerati “comuni” dovrebbero essere sottratti 
[…] al controllo statale o aziendale e dovrebbero, invece, essere 
amministrati direttamente dai cittadini, ovvero da specifiche comunità che 
ne rivendicano la piena titolarità e il pieno godimento»602. 
Sulla base di quanto sopra riportato, pare allora potersi concordare 
con quanti sostengono che la «logica del comune nasce, in opposizione, 
dalla necessità di progettare il futuro, lottando affinché, per salvaguardarli 
da “appetiti” proprietari, diventino (o siano garantiti come) comuni, beni 
ritenuti fondamentali: o per il valore inestimabile che gli si attribuisce (es. 
la conoscenza), o perché rappresentano risorse naturali irriproducibili (es. 
il fondo marino) o perché fragili (es. le istituzioni e le regole di una 
 
599 Cass., S.U. 14 febbraio 2011, n. 3665. Al riguardo, si veda anche la nota di F. Cortese, 
Dalle valli da pesca ai beni comuni: la Cassazione rilegge lo statuto dei beni pubblici?, in Giur.it, 
2011, pagg. 2505 ss. 
600 F. Cortese, Che cosa sono i beni comuni?, in M. Bombardelli (a cura di), Prendersi cura dei 
beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e nuovi modelli di amministrazione, Università 
degli Studi di Trento, Quaderni della Facoltà di Giurisprudenza, n. 23, 2016. 
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comunità politica)»603. E proprio questo pare essere il punto focale in 
materia di beni comuni, «la lotta per i beni comuni non è semplicemente 
una reazione al c.d. mercatismo in favore della restaurazione della potestà 
dello stato sulle risorse comuni. Essa al contrario dà voce 
all’insoddisfazione e all’insofferenza per quelle politiche pubbliche che 
hanno generato l’attuale crisi di fiducia nelle istituzioni e nella 
rappresentanza politica»604. 
Pertanto, risulta di immediata comprensione come, in un siffatto 
contesto, le “cose” di cui si discorre non possano essere considerate 
unicamente sotto un aspetto tecnico, con ciò intendendosi il senso 
“classico” di cui all’art. 810 del codice civile605, in ragione del fatto che la 
nomenclatura di bene comune (o commons606) è stata assegnata a molteplici 
oggetti (materiali e immateriali), della più svariata natura607: l’acqua e le 
altre risorse naturali, il suolo, le opere di ingegno, la sanità, l’università e 
l’insegnamento universitario, il lavoro e — il dato più importante per 
l’analisi che qui ci occupa — il patrimonio storico e artistico in generale.  
Stante l’impossibilità, perlomeno in un’ottica di “semantica giuridica”, 
di trovare una definizione univoca di beni comuni, atteso che la 
particolarità della categoria in esame risiede proprio «nella specificità di 
tempo e di luogo e nella capacità delle comunità o popolazioni locali di 
adattarsi al variare delle situazioni»608; una classificazione proposta è quella 
basata sulla tripartizione tra i beni comuni tradizionali, beni comuni globali e new 
 
S U. Pomarici, Beni comuni, in U. Pomarici (a cura di), Atlante di filosofia del diritto, vol. I, 
Giappichelli, Torino, 2012, pag. 10 
604 M.R. Marella, Per un diritto dei beni comuni, in M.R. Marella (a cura di), Oltre il pubblico 
e il privato. Per un diritto dei beni comuni, Ombre Corte, Verona, 2012, pag. 1. 
605 F. Cortese, Che cosa sono i beni comuni?, In M. Bombardelli (a cura di), Prendersi cura 
dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e nuovi modelli di amministrazione, cit., pag. 
38.  
606 Mentre nell’ordinamento italiano il termine bene comune è di recente ingresso, il 
termine inglese commons, sembra risalire all’antica tradizione del common law e trae origine 
dal vocabolo latino communia, che, di norma, andava a indicare beni di proprietà di una 
collettività aperta a tutti i cives del territorio interessato, quali (ad esempio) boschi, 
pascoli o terreni agricoli. L’acronimo spesso usato in inglese è CPR (Common Pool 
Resources).  Si veda U. Pomarici, Beni comuni, in U. Pomarici (a cura di), Atlante di filosofia 
del diritto, cit., pag. 4.  
607 F. Cortese, Che cosa sono i beni comuni?, In M. Bombardelli (a cura di), Prendersi cura 
dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e nuovi modelli di amministrazione, cit., pag. 
38. 
608 G. Ricoveri, I beni comuni: un’alternativa al mercato, in P. Cacciari, (a cura di) La società 
dei beni comuni. Una rassegna, Ediesse, Roma, 2011, p. 81. 
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commons. I primi sono quelli di cui una determinata comunità gode per 
diritto consuetudinario (prati, pascoli, boschi, aree di pesca ecc.), in tal 
modo ponendo in essere, più specificamente, una forma di proprietà di 
tipo collettivo. Tra i beni comuni globali, invece, la classificazione qui 
riportata annovera l’aria, l’acqua e le foreste, la biodiversità, gli oceani, lo 
spazio, le risorse non rinnovabili come petrolio, carbone e gas naturale. 
Infine, la categoria dei new commons annovera fra le sue fila beni quali la 
cultura, le vie di comunicazione (autostrade, rete internet ecc.), i parcheggi 
e le aree verdi in città, i servizi pubblici di acqua, luce, trasporti, le case 
popolari, la sanità e la scuola, il diritto alla sicurezza e alla pace609. 
 La definizione di bene comune, quindi, rimane ombrosa, avvolta in 
un opaco involucro di tentativi che non sono, però, riusciti a sfociare in 
un’univoca e accettata definizione, pur se tra i giuristi si è registrato un 
pressoché unanime consenso nel sottrare tali beni alla logica del mercato 
concorrenziale610. Come ha avuto modo di sottolineare Ugo Mattei, autore 
del Manifesto dei beni comuni in Italia, «essi sfuggono a determinazioni 
astratte. Ve ne saranno alcuni di portata strettamente locale, come un 
piccolo parco giochi adiacente ad alcuni condomini, o una scuola materna; 
altri di portata più ampia, come la rendita fondiaria, che richiede strutture 
di governo trans comunali, altri ancora di portata nazionale, come la libertà 
di informazione, altri infine, di portata transnazionale, come internet»611. 
Un’ottima proposta l’aveva formulata la Commissione presieduta da 
Stefano Rodotà, nello schema di legge delega al governo nel corso del 
tentativo di novellazione del capo III del titolo I del libro III del codice 
civile, la quale aveva suggerito che sono beni comuni le cose che 
esprimono utilità funzionali all’esercizio dei diritti fondamentali nonché al 
libero sviluppo della persona612, allegando un elenco esemplificativo che 
annoverava, tra gli altri: «i fiumi, i torrenti, le loro sorgenti; i laghi e le altre 
acque; l’aria, i parchi come definiti dalla legge, le foreste e le zone boschive; 
le zone montane di alta quota, i ghiacciai e le nevi perenni; i lidi e i tratti di 
costa dichiarati riserva ambientale; la fauna selvatica e la flora tutelata; i 
beni archeologici, culturali, ambientali e le altre zone paesaggistiche 
tutelate». 
 
609 Classificazione proposta da N. Carestiato in Beni comuni e proprietà collettiva come attori 
territoriali per lo sviluppo locale, Tesi di dottorato in Uomo e Ambiente, XX Ciclo, 
Università degli Studi di Padova, Dipartimento di Geografia, 2008, p. 13.  
610 V. Cerulli Irelli - L. De Lucia, Beni comuni e diritti collettivi, in Politica del diritto, 1/2014, 
pag. 5.  
611 U. Mattei, Beni comuni. Un manifesto, Laterza, Bari, 2012, pag. 61. 
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 Prima di ragionare sul contributo che la categoria dei beni comuni 
può fornire al dibattito sulla proprietà, la fruizione e la conservazione dei 
beni culturali, sembra opportuno soffermarsi brevemente sulla 
derivazione dell’istituto in esame e su talune applicazioni pratiche di esso.  
 
2.1 Dalle res communes omnium ai beni comuni 
 Se nel paragrafo precedente si è dato atto della «polisemia 
linguistica»613 dell’espressione beni comuni, si rende ora necessario 
esaminare, seppur concisamente, una figura propria del diritto romano che 
dei beni comuni rappresenta, forse, il fondamentale antesignano, quella 
delle res communes omnium. 
 L’invariabile punto di partenza per l’analisi delle res communes omnium 
non può che trovarsi nelle Institutiones di Giustiniano, ove è collocata la 
summa divisio marcianea delle res614 che vengono differenziate a seconda che 
siano comuni a tutti per diritto naturale (res communes omnium), che siano 
proprie del popolo romano (res publicae) o di una collettività (res universitatis), 
che siano di alcuno (res nullius) e, infine, che siano suscettibili di 
appropriazione da parte dei singoli (res singulorum)615. 
 Si può affermare, pertanto, che le res communes omnium costituiscano 
una categoria autonoma di res, ben distinta dalla categoria delle res publicae 
nella quale vengono incasellate cose naturali iure appartenenti a tutti gli 
uomini, come aër, aqua profluens, mare e litora maris; in contrapposizione alle 
res publicae, categoria nella quale sono presenti i fiumi e i porti. Quella delle 
res communes omnium è una classificazione che coinvolge entità che offrono 
utilità pratiche indispensabili per la vita dell’uomo, ma che, attesa la loro 
(iniziale) disponibilità sovrabbondante in natura sono ritenute sprovviste 
di valore economico di scambio. Sono, dunque, beni che venivano inserito 
tra i beni extra commercium per natura616. 
 Nella categoria delle res publicae, invece, si soleva distinguere i beni 
in patrimonio populi e, pertanto, oggetto di possibili rapporti patrimoniali 
 
613 Ivi, pag. 306. 
614 F. Sini, Persone e cose: res communes omnium. Prospettive sistematiche tra diritto romano e 
tradizione romanistica, in Diritto@Storia, VII (2008), Sassari, 2008. 
615 L’elencazione di Gaio, invece, ha escluso la categoria delle res communes omnium (Gai. 
2 inst. D.1.8.1), inducendo taluni commentatori a ritenere che questa non fosse 
universalmente conosciuta ai giureconsulti romani. 
616 A. Di Porto, Res in uso publico e beni comuni. Il nodo della tutela, Giappichelli, Torino, 
2013.  
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(pur potendo soggiacere a divieti di alienazione e usucapione) e res in usu 
publico, ossia quelle destinate alla fruizione da parte della collettività617 
(strade, porti, fiumi, circhi, teatri), talvolta per atto solenne (publicatio), 
talaltra ex iure gentium o per remota consuetudine e, anche queste, poste 
extra commercium per scelta dell’ordinamento618. 
 Si può, dunque, affermare che la nozione di res communes omnium si 
distingue piuttosto chiaramente da quella di res publicae e ciò in quanto il 
godimento delle prime è limitato agli appartenenti al populus romanus e si 
conforma alla categoria dello ius naturale, che altro non è se non «quod natura 
omnia animalia docuit»619. Vieppiù, il regime delle res publicae, pur 
contemplando, almeno nella declinazione di res in usu publico, 
un’occupazione pro parte, non contempla l’insistere su di esse di un pur 
limitato, acquisto della proprietà da parte dei privati620. 
 La tutela dell’usus publicus era affidata all’azione popolare, fondata 
sulla piena coincidenza di identità tra il populus e i cives; di talché il cittadino 
che agisce in giudizio, difendendo l’interesse proprio difende anche quello 
del popolo e viceversa621. E, in particolare, attraverso il sistema degli 
interdicta ogni cittadino godeva della legittimazione attiva ad agire a tutela 
del proprio interesse in quanto civis romanus, potendo, in quanto tale, 
vietare un atto che metteva in pericolo l’uso pubblico di un bene o far 
ordinare la revoca di un atto già avvenuto622. 
 Nel sistema romanistico lo Stato non era inteso con la concezione 
moderna che lo inquadra come un ente a sé stante, bensì esso veniva 
indentificato con l’insieme dei cittadini; con la conseguenza che il privato, 
nell’agire a tutela di un interesse generale, andava a tutelare anche un 
personale interesse623. 
 
617 A. Di Porto, Res in uso publico e beni comuni. Il nodo della tutela, cit., pagg. 27 ss; A. 
Settis, Azione popolare. Cittadini per il bene comune, G. Einaudi Editore, Torino, 2014, pag. 
74; A.M. Gambino - A. Genovese - B. Sirgiovanni, Beni comuni, cit., pag. 306.  
618 A. Dani, Il concetto giuridico di “beni comuni” tra passato e presente, in Historia et ius. Rivista 
giuridica dell’età medievale e moderna, VI (2014), Roma, 2014.  
619 Ulp. 1 inst. D. 1.1.1.3) 
620 M. Falcon, Res communes omnium. Vicende storiche e interesse attuale di una categoria 
romana, in L. Garofalo (a cura di), I beni di interesse pubblico nell’esperienza giuridica romana, 
Jovene, Napoli, 2016, pag. 139.  
621 A. Settis, Azione popolare. Cittadini per il bene comune, cit., pag. 223.  
622 A. Di Porto, Res in uso publico e beni comuni. Il nodo della tutela, cit., pag. 26.  
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 Il quadro sopra delineato viene a mutare durante il periodo 
imperiale, nel quale, al contrario, si registra una considerevole riduzione 
dello spazio riservato al cittadino nella tutela delle res in usu publico. 
D’altronde il modello imperiale segna il passaggio dai plures cives all’unus 
(l’imperatore), cosicché la cura delle res viene, dapprima, riservata ai 
magistrati e, poi, ai funzionari imperiali. E, così, il cittadino conserva l’usus, 
ma perde il potere di tutelarlo624. 
 La pandettistica, nel fare sua l’esperienza romana imperiale, omette 
volutamente le azioni e gli interdetti popolari, considerandoli «parti 
eterogenee e non assimilabili al diritto contemporaneo», in virtù della 
concezione di Stato quale persona giuridica cui spetta la tutela delle cose 
di interesse pubblico625. 
 La medesima impostazione è adottata dal codice civile del 1942, che 
adotta una classificazione dei beni pubblici incardinata nella ormai 
tradizionale dicotomia tra soggetto pubblico o privato proprietario del 
bene, disinteressandosi completamente della funzione del bene stesso e 
della sua destinazione all’uso pubblico. Anche nella Costituzione, i beni 
comuni risultano assorbiti all’interno dell’omnicomprensivo calderone 
della proprietà pubblica, pur se, attraverso l’anteposizione della proprietà 
pubblica a quella privata, la Carta fondamentale assegna alla prima una 
funzione sociale, deputandola al soddisfacimento dell’interesse generale 
della collettività626. 
 Il binomio appartenenza statale – soddisfacimento dell’interesse 
generale è, così, diventato un punto cardine dell’ordinamento, che solo in 
situazioni eccezionali e sporadiche la giurisprudenza è riuscita a scalfire; 
una di questa è la celebre sentenza della Cassazione del 9 marzo del 1887, 
sull’uso pubblico di Villa Borghese, in cui veniva riconosciuto lo ius 
deambulandi sul parco della villa, che dà il via a un cinquantennio di 
pronunce, più o meno note, che al principio veicolato dalla sentenza di 
Villa Borghese si ispiravano; per culminare con la sentenza del 4 luglio 
1934, sempre della Suprema Corte che riconobbe l’uso collettivo sui beni 
demaniali come «diritto assistito da azione»627.  
 
624 A. Di Porto, Res in uso publico e beni comuni. Il nodo della tutela, cit., pag. 41.  
625 Ivi, pag. 21, in cui l’Autore riporta il pensiero di Windscheid riguardo la missione 
della pandettistica; A.M. Gambino - A. Genovese – B. Sirgiovanni, Beni comuni, cit., 
pag. 308.  
626 A. Settis, Azione popolare. Cittadini per il bene comune, cit., pag. 132. 
627 A. Di Porto, Res in uso publico e beni comuni. Il nodo della tutela, cit., pagg. 43 ss; A. 
Dani, Il concetto giuridico di “beni comuni” tra passato e presente, cit., pag. 31.  
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I fatti, universalmente noti nel panorama giuridico, si sostanziano nella 
decisione presa dal principe Borghese, nel maggio 1885, di chiudere i 
cancelli, dopo che, per oltre due secoli e su espressa volontà del fondatore, 
il Cardinale Scipione Borghese, la villa era stata tenuta aperta, di modo che 
«potesse usufruirne il popolo di Roma». Si trattava, com’è evidente, di una 
decisione infelice e assai poco ponderata: Villa Borghese, con i suoi 
giardini, le fontane, le opere architettoniche, artistiche e di culto, 
rappresentava un luogo caro ai romani, che approfittavano delle sue 
bellezze per godere di una passeggiata in suggestivo locus amenus in cui 
sfuggire al caos della città. Avverso tale decisione, ricorre il Comune di 
Roma, che, attraverso l’arringa del suo difensore, Pasquale Stanislao 
Mancini, sottolinea come quello conteso sia un «diritto sui generis» che «non 
si limita solo al passaggio, ma comprende altresì il libero godimento, 
qualunque libero e prolungato trattenimento e riposo nella Villa, la visita 
di qualunque parte del vasto luogo di delizia, godimento salutare e igienico, 
specialmente in certe stagioni dell’anno in cui il clima di Roma suole 
divenire alla sanità infesto; comprende il diritto di coglier fiori ed erbe, 
quelle almeno che sono presso i viali, quello di udire la Messa in una 
cappella destinata al pubblico; il diritto essenzialissimo di accedere in 
determinati giorni nel Palazzo a visitare il Museo ricco d’insigni oggetti 
d’arte e di antichità»628.  
 La Cassazione, dunque, riconobbe un tale diritto al Comune di 
Roma, sintetizzando le parole di Mancini nell’efficace formula di «ius 
deambulandi», sottolineando come il nodo centrale della questione non 
fosse «di trovare un nome o il tipo già prestabilito di un diritto, ma di 
trovare un principio, un sistema di legislazione che l’implichi, e che per ciò 
stesso l’ammetta»629. 
 E, tuttavia, quel riconoscimento, che «rappresenta il punto più 
avanzato di questa giurisprudenza, ne costituisce anche il canto del 
cigno»630, poiché, come anticipato, l’approvazione del codice civile del 
1942 segnò il culmine dell’affermazione del «culto del dogma della persona 
giuridica»631 con il sacrificio dei diritti di uso pubblico sull’altare liberal-
borghese. L’art. 825, però, disciplinando i diritti demaniali su cosa altrui, 
mantenne accesa una debole «fiammella» sulla materia632.  Invero, l’articolo 
 
628 Ivi, pagg. 56-57. 
629 Ibidem. 
630 Ivi, pag. XIII. 
631 A. Dani, Il concetto giuridico di “beni comuni” tra passato e presente, cit., pag. 31.  
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in parola, pur recependo i diritti di uso pubblico su beni privati, già 
riconosciuti anche dalla giurisprudenza, li qualifica come «diritti demaniali 
su beni altrui», con ciò ponendoli sotto tutela dell’autorità amministrativa, 
alla stregua del regime del demanio pubblico (ai sensi dell’art. 823, comma 
2) e dei beni delle provincie e dei comuni (ex art. 824)633. 
 In conclusione, pare potersi affermare che l’ordinamento giuridico 
italiano, pur se di matrice fondamentalmente romanistica, inquadra la 
proprietà collettiva attraverso la lente del pregiudizio in base al quale essa 
troverebbe fondamento nel «condominum iuris germanici» piuttosto che «dal 
rigore del diritto quiritario634»; con ciò mostrando le difficoltà di una 
«codificazione in cui tutto tende a risolversi nella sfera del pubblico o in 
quella del privato635» e negando qualsivoglia spazio al collettivismo. 
 
2.2 Beni comuni e commons. 
Un dato che emerge chiaramente dallo studio sui beni comuni è 
l’associazione all’espressione in esame di beni quali: ambiente, acqua, 
territorio636, ma anche la rete internet, la conoscenza637 e, soprattutto per 
l’indagine che qui ci occupa, il patrimonio culturale638. 
Effettivamente, più volte nel corso del presente lavoro, si è affermata 
la natura del patrimonio culturale quale bene proprio della nazione, intesa 
nella pluralità dei suoi cittadini, un mezzo di elevazione dello spirito, di 
 
633 A. Di Porto, Res in uso publico e beni comuni. Il nodo della tutela, cit., pag. 66. 
634 V. Cerulli Irelli, Proprietà pubblica e diritti collettivi, Cedam, Padova, 1983, pag. 177 
635 A. Dani, Il concetto giuridico di “beni comuni” tra passato e presente, cit., pag. 29. 
636 A.M. Gambino - A. Genovese – B. Sirgiovanni, Beni comuni, cit., pag. 309; N. Irti, 
L’acqua tra beni comuni e concessioni (o la pluralità delle appartenenze), in Diritto e società, 2013, 
pag. 381; R. Lombardi, Ambiente e mercato: note minime per una nuova prospettiva di indagine 
sui beni comuni, in Diritto Economia, 2014, pag. 209; P. Maddalena, Il terreno bene comune 
degli italiani, Donzelli Editore, Roma, 2014, pag. 19.  
637 G. Donadio, Open access, Europa e modelli contrattuali: alcune prospettive sui beni comuni, 
in Rivista critica di diritto privato, 2013, pag. 107; C. Hess - E. Ostrom, Panoramica sui beni 
della conoscenza, in C. Hess - E. Ostrom - P. Ferri - I Katerinov (a cura di) La conoscenza 
come bene comune. Dalla teoria alla pratica, B. Mondadori, Torino, 2009, pag. 13. 
638 A.M. Gambino - A. Genovese - B. Sirgiovanni, Beni comuni, cit., pag. 310; L. Nivarra, 
I beni culturali sullo sfondo del ripensamento dei beni pubblici, in G. Alpa - G. Conte - V. Di 
Gregorio - A. Fusaro - U. Perfetti, I beni culturali nel diritto. Problemi e prospettive, Edizioni 
scientifiche italiane, Napoli, 2013, pagg. 55 ss: R. Di Raimo, La «proprietà pubblica e degli 
enti privati senza scopo di lucro: intestazione e gestione dei beni culturali; in G. Alpa - G. Conte - 
V. Di Gregorio - A. Fusaro - U. Perfetti, I beni culturali nel diritto. Problemi e prospettive, 
Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2013, pag. 73.  
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arricchimento umano e culturale che, come tale, deve essere pienamente 
fruibile da parte di tutti e di ciascuno. E, allora, si è cercato di comprendere 
come i beni culturali potessero circolare sul mercato e se potesse loro 
applicarsi una logica legata al profitto.  
Ora, invece, è il momento di chiedersi se il patrimonio culturale possa 
essere considerato alla stregua di un bene comune e come una tale 
classificazione si ripercuoterebbe nel panorama giuridico italiano, 
considerato che la disciplina della proprietà è costruita sul doppio binario 
pubblico-privato. 
Gli studi economici hanno dimostrato che vi sono taluni beni e servizi, 
denominati «non escludibili» o «non rivali» (a titolo esemplificativo: la 
sicurezza nazionale) che sono stati sottratti alla logica del mercato, proprio 
in ragione del fallimento dello stesso in tali settori (le cui caratteristiche 
risultano, invariabilmente: economie di scala, elevati costi fissi, esternalità), 
tali da rendere non solo opportuno, ma necessario l’intervento pubblico 
per poterli produrre o, comunque, stimolarne la produzione da parte di 
terzi. Ma, come dovrebbe regolarsi legislatore in presenza dei c.d. commons, 
ossia, quei beni non escludibili e caratterizzati da rivalità nell’uso, in quanto 
l’uso da parte di un soggetto riduce, nel breve o nel medio periodo, quello 
di altro soggetto?639 E, soprattutto, in quale delle due categorie si 
inseriscono i beni culturali? 
A questo riguardo, non può non tenersi presente come la proprietà dei 
beni culturali sia materia oggetto di una «pluralità di appartenenze640», 
rammentando, altresì, che, ai sensi dell’art. 2 comma 4 del codice Urbani, 
i beni del patrimonio culturale di appartenenza pubblica sono destinati alla 
fruizione da parte della collettività, pur con le limitazioni derivate da 
esigenze di uso istituzionale degli stessi e sempre che non vi ostino ragioni 
di tutela degli stessi.  
Il dettato normativo potrebbe, quindi, essere un indizio del carattere 
di bene comune del patrimonio culturale, che, peraltro, se reso godibile da 
parte della collettività, attraverso metodi di fruizione diffusa, come la libera 
visione nei musei, si configurerebbe come un bene comune di tipo non 
escludibile. Infatti, il godimento da parte della collettività sarebbe garantito 
 
639 Per una completa trattazione in materia di commons e beni comuni, si rinvia a E. 
Ostrom, Governing the Commons: The Evolution of institution for Collective Action, Cambridge 
University Press, 1990. In italiano, E. Ostrom, Governare i beni collettivi, Marsilio, 
Venezia, 2006. Si veda anche G. Hardin, The tragedy of the commons, in Science, 1968.  
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dall’esposizione del bene culturale in strutture pubbliche, con un libero 
accesso (o ad accesso controllato, per mezzo del pagamento del biglietto 
ad un prezzo comunque contenuto), assicurando, così, il perpetuarsi delle 
funzioni sociali e intellettuali della cultura e, allo stesso tempo, attraverso 
i mezzi di valorizzazione e pubblicizzazione (mostre temporanee, eventi, 
sponsorizzazioni, etc.) si avrebbe anche un ritorno economico.  
Tuttavia, abbiamo già dato atto di come, a causa di molteplici fattori 
(mala gestio, costi di manutenzione elevati, cattiva pubblicità, degrado, 
mancanza di finanziamenti; solo per citarne alcuni), il mercato della cultura 
vada incontro a pesanti fallimenti. La teoria della gestione privata del bene 
comune, in questi casi, proporrebbe la «teoria del male minore» (c.d. second 
best), secondo la quale, dal momento che lo Stato non è in grado di 
produrre beni comuni a causa della difficoltà di reperire nuove risorse, 
attraverso le vie dell’indebitamento o della tassazione, l’unica via per 
evitare la «tragedia dei beni comuni»641 è affidarne la gestione ai privati, 
con la conseguenza di sottrarne il loro godimento alla collettività642. La 
stessa teoria, mutatis mutandis, si applica ai beni culturali. Anzi, abbiamo già 
dato atto di come, considerandolo un peso, il legislatore abbia seguito la 
via della dismissione del patrimonio culturale nazionale.  
L’economista americana Elinor Ostrom, al contrario, riuscì a 
dimostrare che, rispetto alla privatizzazione dei beni comuni, che andava 
a causarne il sottoconsumo e, conseguentemente la sottoproduzione, 
affidarne la gestione a una collettività di utenti risultava economicamente 
più efficiente. Secondo il modello economico proposto dalla Ostrom, gli 
utenti godono delle risorse comuni, condividendone gli oneri della 
gestione e provvedendo alla produzione e alla conservazione delle 
stesse643. Allo stesso modo, l’economista americana ha anche fornito delle 
condizioni affinché il bene comune possa sopravvivere: gruppi di utenti 
definiti, regole che esprimano i bisogni della collettività, capacità di 
 
641 L’espressione fu coniata dal giurista statunitense Michael Heller, il quale, nel 1998, 
pubblicò sull’Harvard Law Review un articolo intitolato The tragedy of the anticommons, 
per dimostrare la tesi secondo cui l’eccessiva privatizzazione cagiona una mancanza di 
innovazione. In particolare, egli si riferiva alle conseguenze generate dalla tutela 
brevettuale nel settore della ricerca biotecnologica negli Stati Uniti. Si veda M. Heller, 
The tragedy of the anticommons: property in the transition from Marx to markets, Harvard Law 
Review, 1998.  
642 G. Hardin, The tragedy of the Commons, cit.; A. Massarutto, Il dovere di avere doveri. I beni 
comuni e la scienza triste, in Ragion Pratica, 2013, pag. 367 
643 E. Ostrom, Governing the Commons: The Evolution of institution for Collective Action, cit; 
A.M. Gambino - A. Genovese - B. Sirgiovanni, Beni comuni, cit., pag. 312.  
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modificare le regole, rispetto delle stesse da parte delle autorità pubbliche, 
efficace sistema sanzionatorio, possibilità di accesso a meccanismi 
condivisi e poco costosi per la risoluzione dei conflitti644.  
Torniamo ora ai beni culturali, l’art. 42 Cost. non ha veicolato un 
particolare regime giuridico della proprietà pubblica. Si tratta, secondo 
alcuni, di una norma dal valore «politico-polemico», in opposizione alle 
concezioni liberali della proprietà, volta ad affermare la pari dignità della 
proprietà pubblica e di quella privata, per poi rinviare al legislatore 
ordinario il potere di regolamentare la proprietà pubblica645.  
È la funzione sociale a fare la differenza tra regime pubblico e privato 
della proprietà. La proprietà pubblica è essa stessa funzione, quella privata 
ha, invece, una funzione sociale646 e, a tal proposito, la dottrina distingue i 
concetti di proprietà funzione e proprietà funzionale647. La prima si ha 
quando al rapporto reale si ricollega un rapporto personale con il quale il 
proprietario assume determinati obblighi nei confronti della pubblica 
amministrazione. L’obbligo, pur operando all’esterno, stimola a 
raggiungere, nell’esercizio del diritto di proprietà, finalità di interesse 
sociale648. La proprietà funzionale, al contrario, vive all’interno dello stesso 
diritto di proprietà poiché ad esso è connaturale. Si tratta, quindi, di un 
potere strettamente connesso col dovere649.  
Nella proprietà funzione, la funzione sociale è dunque realizzata in via 
mediata, per mezzo del diritto di proprietà. «Nella proprietà funzionale, o 
proprietà pubblica, la funzione sociale è insita nello stesso diritto di 
proprietà dell’ente pubblico, opera dall’interno e si manifesta come 
mancata attribuzione di facoltà, o come obbligo di esercitarne delle altre o 
 
644 E. Ostrom, Governing the Commons: The Evolution of institution for Collective Action, cit; S. 
Nespor, Tragedie e commedie nel nuovo mondo dei beni comuni, in Rivista giuridica dell’ambiente, 
2013, pag. 665. 
645 R. Di Raimo, La «proprietà pubblica e degli enti privati senza scopo di lucro: intestazione e 
gestione dei beni culturali, cit., pag. 67. 
646 P. Perlingieri, La gestione del patrimonio pubblico: dalla logica dominicale alla destinazione 
funzionale, in U. Mattei - E. Reviglio - S. Rodotà, Invertire la rotta. Idee per una riforma della 
proprietà pubblica, Il Mulino, Bologna, 2007. 
647 S. Cassese, I beni pubblici, Giuffrè, Milano, 1979, nt.  25 bis, pagg. 89 ss.  
648 R. Di Raimo, La «proprietà pubblica e degli enti privati senza scopo di lucro: intestazione e 





Maria Cristina Idini, La circolazione dei beni culturali, tesi di dottorato in Scienze 
Giuridiche, Università degli Studi di Sassari. 
ancora come complesso di condizioni per l’esercizio di facoltà 
attribuite»650. 
Ciò detto, è agevole comprendere quale sia la ratio sottesa all’art. 9 
Cost., la proprietà del patrimonio culturale della Nazione è pubblica 
perché non può essere sottesa alle logiche del mercato; la sua funzione 
sociale è troppo importante per essere sottomessa a calcoli e ragioni di 
economia, giacché la sua primaria funzione risiede nel godimento da parte 
della collettività degli individui, nello sviluppo umano e intellettuale legato 
al godimento della cultura stessa. Peraltro, attesa la natura del patrimonio 
culturale quale elemento identificativo della Nazione (come più volte 
ribadito), il godimento di esso da parte della collettività deve 
necessariamente essere costruito con lo sguardo rivolto al futuro. Invero, 
il modello “tradizionale” dei beni comuni, sia con riguardo a una risorsa 
naturale (l’acqua, un pascolo, una foresta), sia con riguardo a una risorsa 
intellettuale (il patrimonio culturale, la conoscenza, l’università), è forgiato 
sul principio che il bene comune deve restare integro, conservato per le 
generazioni che si susseguiranno e ne potranno fruire, tramandandolo a 
chi verrà dopo651. 
E, allora, se — come osservato da Sandulli652 — per definire pubblico 
un bene occorre la compresenza di due criteri, uno soggettivo, legato 
all’appartenenza del bene stesso a un ente pubblico, e uno oggettivo, 
consistente nella capacità del bene a realizzare direttamente un pubblico 
interesse, la proprietà culturale si porrebbe quale un tertium genus, né privata 
né pubblica, modellata sul regime del demanio, i cui beni devono 
considerati non solo come mezzi dell’attività della pubblica 
amministrazione, bensì come beni di fruizione generale, diretti e funzionali 
all’arricchimento e allo sviluppo della persona, come d’altronde stabilito 
dalla Costituzione653. 
Del resto, lo stesso Giannini ha definito il demanio storico e artistico 
come «proprietà collettiva demaniale», in quanto la destinazione pubblica 
del bene consiste nel suo libero godimento da parte della collettività654. Il 
 
650 Ibidem. 
651 M.R. Marella, Per un diritto dei beni comuni, in M.R. Marella (a cura di), Oltre il pubblico 
e il privato. Per un diritto dei beni comuni, cit., pag. 20.  
652 A. M. Sandulli, Beni pubblici, cit., pag. 277; si veda pag. 187 della presente tesi.  
653 A. Mignozzi, La proprietà culturale. Strumenti privatistici di gestione e valorizzazione dei beni 
culturali, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2007, pagg. 173 ss.  
654 M.S. Giannini, I beni pubblici: dispense delle lezioni del corso di Diritto amministrativo tenute 
nell’anno accademico 1962-1963, cit., pagg. 89 ss.  
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bene culturale, quindi, si pone come bene di fruizione, più che come bene 
di appartenenza655, proprio perché l’elemento unificante della categoria, a 
prescindere dalla proprietà pubblica o privata, risiede nella compresenza 
dei due principi fondamentali della garanzia di conservazione e della 
possibilità di fruizione pubblica656.  
 
In conclusione, ci sembra di poter affermare che la proprietà collettiva 
rimane, per ora, una categoria di elaborazione dottrinale che poco o 
nessuno spazio trova all’interno del panorama giuridico italiano, sebbene 
un dibattito sia stato comunque aperto in materia657 e l’enfasi che su questo 
tema è stata posta non deve essere vista come il presagio di un ritorno al 
pubblico, a scapito del privato; quanto, piuttosto, come «la tensione verso 
un’alternativa in termini sociali, economici ed istituzionali, che si ponga 
oltre la contrapposizione pubblico/privato»658.  
Da un punto di vista politico, una tale spinta verso i beni comuni, va 
a tradursi nella sempre più sentita esigenza di garantire la partecipazione 
della comunità alla gestione delle risorse materiali, come anche alla 
distribuzione della conoscenza. Una tale partecipazione “diffusa” della 
comunità contribuirebbe certamente a rinsaldare legami di solidarietà 
sociale attualmente indeboliti, se non addirittura compromessi, e a crearne 
di nuovi; aprendo una nuova direzione, diametralmente opposta a quella 
indicata dal capitalismo globalizzato659. 
Di certo, quello dei beni comuni resta un tema innegabilmente 
suggestivo, il vessillo di un’idea antica e rivoluzionaria insieme, «l’idea che 
esistano beni di cui tutti hanno diritto di usufruire, indipendentemente da 
ogni condizione di reddito, di radici etniche e di opzioni ideologiche: l’idea 
e l’esigenza […] che alcuni beni essenziali per la vita dell’uomo debbano 
sfuggire alla logica della proprietà privata, del mercato e del profitto e 
vadano comunque tutelati dalla legge come beni collettivamente 
 
655 M.S. Giannini, I beni culturali, cit., pagg. 20 ss.  
656 R. Di Raimo, La «proprietà pubblica e degli enti privati senza scopo di lucro: intestazione e 
gestione dei beni culturali, cit., pag. 69.  
657 Si vedano le proposte elaborate dalla Commissione Rodotà, efficacemente 
sintetizzate in U. Mattei - E. Reviglio - S. Rodotà, Invertire la rotta. Idee per una riforma 
della proprietà pubblica, cit. Purtroppo, il relativo disegno di legge non venne mai discusso 
in Parlamento.  
658 M.R. Marella, Per un diritto dei beni comuni, in M.R. Marella (a cura di), Oltre il pubblico 
e il privato. Per un diritto dei beni comuni, cit., pag. 9.  
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controllati e potenzialmente disponibili per tutti, di interesse di tutti, siano 
cioè beni comuni»660. 
 
3. Il ruolo dei privati tra mecenatismo e sponsorizzazione 
 
Come si è già detto, lo Stato si è a lungo interrogato sulla ricerca di 
soluzioni volte a una gestione economica vantaggiosa dei beni culturali. In 
verità, non si tratta di un percorso agevole: le caratteristiche del patrimonio 
culturale e le doverose cautele che ne garantiscono la conservazione non 
possono in alcun modo essere messe da parte, in favore di uno 
sfruttamento economico finalizzato esclusivamente al profitto. Di certo, il 
processo di riordino dei conti pubblici indotto dalla crisi economica, è 
stato il fattore scatenante del rinnovato interesse del legislatore per i beni 
culturali e il mercato della cultura, sino ad allora considerato un settore di 
nicchia, per pochi e privilegiati fruitori e, pertanto non meritevole di 
attenzione da parte dello Stato. 
Senonché, l’attenzione del legislatore era stata catturata soprattutto 
dalla possibilità di assottigliare in maniera più o meno netta le risorse 
pubbliche nel settore. D’altronde, inutile nasconderlo, le voci di spesa più 
agevoli da tagliare sono quelle che ineriscono alla cultura, «sia perché gli 
elettori sono più attenti ad altri elementi dello Stato sociale, sia perché è 
facile demagogia mostrare come il sussidio pubblico a beni e attività 
culturali finisca per favorire ceti e redditi medio-alti (il pubblico 
culturalmente consapevole) e dunque contribuire all’ingiustizia sociale»661. 
 
660 T. Seppilli, Sulla questione dei beni comuni: un contributo antropologico per la costruzione di 
una strategia politica, in M.R. Marella (a cura di), Oltre il pubblico e il privato. Per un diritto 
dei beni comuni, Ombre Corte, Verona, 2012. 
661 P. Leon - M. Trimarchi, L’eresia dello stato mercante, in Economia della cultura, XIII, 1, 
pag. 8.  
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Consapevole dei tagli, spesso insensati e spropositati degli anni 
precedenti, e preso atto della palese mancanza di mezzi per far fronte 
addirittura a compiti primari662 — anche a causa di una generale 
inadeguatezza della struttura organizzativa e funzionale del Mibac(t) — ma 
anche di una rappresentazione della realtà sfalsata dalla scorretta 
percezione delle disfunzioni pubbliche in atto e «dall’enfasi per il rischio, 
largamente potenziale, del fuoco amico»663. 
Le recenti riforme, operate per mezzo della decretazione d’urgenza 
(d.l. n. 91/2013 (cd. “valore cultura”, convertito in l. 112/2012, il d.l. 
66/2014, convertito in l. n. 89/2014), mirano specificatamente alla tutela 
del patrimonio culturale, allo sviluppo della cultura e al rilancio del 
turismo. E, invero, il decreto “valore cultura” segna un’importante svolta 
nelle politiche in materia di patrimonio e attività culturali: non si tratta più 
di sporadiche e disomogenee misure emergenziali e, tantomeno, di 
processi di riassetto normativo e organizzativo, quanto del tentativo di un 
intervento organico in tal senso664. 
Il legislatore, pertanto, pur muovendosi lungo le direttrici di 
un’economia della cultura redditizia o, perlomeno, vantaggiosa, ha 
comunque dovuto tener presenti i principi costituzionali in materia di 
patrimonio culturale, che ne garantiscono la tutela e ne preservano la 
conservazione, elevandolo a valore identificativo della Nazione e 
consacrandone non solo il profilo intellettuale, artistico e storico, ma 
anche la dimensione civile, didattica, sociale e perfino patriottica. 
La disponibilità mostrata dallo Stato a coinvolgere i privati in materia 
di gestione e valorizzazione dei beni culturali ha indotto i grandi gruppi 
 
662 A. Crismani, Art-Bonus: strumento partecipativo alla gestione del bene pubblico, in 
Federalismi.it Rivista di diritto pubblico italiano, comparato, europeo, n. 19/2014, pag. 6 
663 M. Cammelli, La sindrome del fuoco amico (artt. 2 e 12 del decreto valore cultura), in Aedon 
Rivista di arti e diritto on line, 2013, 3. 
664 L. Casini, Il decreto valore cultura: “senza pietre non c’è arco”, in Giornale di diritto 
amministrativo, 2, 2014, pagg. 117-130; A. Crismani, Art-Bonus: strumento partecipativo alla 
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del lusso a impegnarsi, fattivamente e mediaticamente, nel mercato della 
cultura. 
Di talché, al collezionismo si sono affiancate nuove forme di 
intervento che si sono efficacemente fatte largo all’interno del sistema dei 
beni culturali, rivelando la stretta la connessione tra cultura, mercato 
dell’arte e dell’economia665. Non va dimenticato, altresì, che la cultura, 
oltre a costituire un essenziale fattore di coesione e integrazione sociale, 
gioca un ruolo chiave come fattore di sviluppo economico666. Le attività 
culturali, invero, influiscono notevolmente sui valori dell’economia e delle 
attività produttive, producendo introiti che andranno a riflettersi 
favorevolmente sull’aumento degli scambi, del reddito e 
dell’occupazione667. 
E, dunque, se l’inadeguatezza dell’azione pubblica e la scarsità delle 
sovvenzioni statali sono i fattori che maggiormente incidono sulle 
politiche in materia di cultura, sotto il primo profilo si registra un 
intervento suppletivo del privato e una contrazione della legittimità della 
presenza pubblica nella cultura. Per il secondo aspetto, cagionato dal crollo 
dell’intervento contributivo pubblico, viceversa, il sostegno dei privati 
viene fortemente invocato, discutendo sulla forza dell’influenza 
rispettivamente del settore pubblico e di quello privato sullo sviluppo 
culturale668. 
Da diversi anni, poi, il settore della cultura ha visto l’espansione 
dell’aria di negozialità dello Stato669, il quale ha ormai abbandonato gli 
scomodi panni dell’autorità coercitiva esercitata su cittadini e imprese, 
adottando un assetto istituzionale caratterizzato da crescenti margini di 
 
665 A. Zorloni, L’economia dell’arte contemporanea: mercati, strategie e star system, Franco 
Angeli, Milano, 2011.  
666 A.M. Gambino, Per uno sviluppo del patrimonio culturale: la leva fiscale, in Analisi giuridica 
dell’economia, 2007,1, pagg. 109 ss. 
667 G. Improta, Il sostegno pubblico all’impresa culturale, in Analisi giuridica dell’economia, 2007, 
1, pag. 31.  
668 A. Crismani, Art-Bonus: strumento partecipativo alla gestione del bene pubblico, cit., pag. 11.  
669 Ivi, pag. 12. 
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negozialità e presentandosi come un “mercante”670. Allo stesso tempo, 
tuttavia, lo Stato continua a mantenere una struttura organizzativa rigida e 
una gestione delle risorse non sempre efficace e, talvolta, perfino obsoleta; 
pur demandando a imprese private (per l’occasione, consorziate) la 
gestione e la valorizzazione del proprio patrimonio culturale671. 
Il rapporto tra settore pubblico e privato comporta, all’interno del 
mercato della cultura, «una sorta di divisione dei compiti […], 
particolarmente rilevante nei paesi produttori di beni culturali, di arte 
antica, di tradizioni, dove il primo tende a preservare il patrimonio, la storia 
e la critica d’arte, e il secondo è attento alle nuove forme d’arte, alle 
scoperte di autori e di generi, alle ibridazioni, alle infinite specificità della 
domanda culturale, alla tecnologia»672. 
Fra gli strumenti più interessanti posti in campo in questa nuova ottica 
di collaborazione tra Stato e privati, rientrano certamente la 
sponsorizzazione e il cd. Art bonus. 
Il contratto di sponsorizzazione è il contratto in forza del quale una 
parte, definita sponsor, si obbliga a una prestazione pecuniaria o 
all’attribuzione di beni fungibili nei confronti di un’altra, detta sponsee, a 
fronte della divulgazione del proprio nome o del proprio marchio, nelle 
varie estrinsecazioni della propria attività673. 
Si tratta di un contratto atipico, su cui la dottrina, a lungo, ha 
manifestato perplessità. Tra i sostenitori della natura sinallagmatica del 
contratto in esame, la tesi dominante afferma che le obbligazioni nascenti 
a carico di entrambe le parti siano suscettibili di valutazione 
patrimoniale674. E, difatti, lo sponsee persegue, per mezzo della stipulazione 
 
670 P. Leon - M. Trimarchi, L’eresia dello stato mercante, cit., pag. 7. 
671 Ibidem. 
672 Ivi, pag. 8. 
673 M. Tocci, Lineamenti sul contratto di sponsorizzazione dei beni culturali, Filo diritto editore, 
Bologna, 2015, pag. 11. 
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del contratto, lo scopo di divulgare la propria immagine commerciale, 
onde ricavarne un ritorno prettamente economico675. 
Le prime forme di sponsorizzazione erano costituite da contratti aventi 
struttura unilaterale, caratterizzati dalla presenza dello spirito di liberalità 
dello sponsor.  In particolare, nel mecenatismo, il mecenate (lo sponsor) è 
colui che, per spirito di liberalità e filantropia, finanzia un’attività 
meritevole, senza chiedere né ricevere nulla in cambio, mentre alcuna 
obbligazione divulgativa sorge a carico della parte beneficiata, che così si 
limita a svolgere l’attività sponsorizzata676. 
E, dunque, il mecenate non è animato da alcun intento pubblicitario 
della propria immagine, con ciò ingenerando due contrapposti 
orientamenti in dottrina: un primo che non reputa azzardato 
l’accostamento tra mecenatismo e donazione677 e un secondo che invece 
lo ritiene un fenomeno inquadrabile nell’ambito delle liberalità d’uso non 
donative, di cui all’art. 770 del Codice civile678.  
Al contrario, nel patrocinio, lo sponsor (il patrocinatore), per spirito di 
liberalità, finanzia un’attività obbligando lo sponsee (il patrocinato) a 
manifestare pubblicamente la propria gratitudine. Pertanto, il patrocinio è 
configurabile come una forma di sponsorizzazione impropria679. 
Parte della dottrina ha tentato di ricondurre il patrocinio allo schema 
della donazione modale, di cui all’art. 793 c.c., tuttavia questa posizione 
non appare condivisibile. La donazione modale, infatti, ha come 
caratteristica essenziale la sussistenza dell’animus donandi, il quale ben si 
concilia con l’imposizione di un peso al soggetto beneficiato (Cass., civ., 
sez. I, 09/06/1973, n. 1668; Cass., civ., sez. I, 15/03/1977, n. 748).  
 
675 M. Tocci, Lineamenti sul contratto di sponsorizzazione dei beni culturali, cit., pag. 11. 
676 V. Franceschelli, I contratti di sponsorizzazione, in Giurisprudenza commerciale, 1987, pag. 
291; G.V. Briante – G. Savorani, Il fenomeno sponsorizzazione nella dottrina, nella 
giurisprudenza, nella contrattualistica, in Diritto dell’informazione, 1990, pag. 643; M. Tocci, 
Lineamenti sul contratto di sponsorizzazione dei beni culturali, cit., pag. 12. 
677 M. Tocci, Lineamenti sul contratto di sponsorizzazione dei beni culturali, cit., pag. 12.  
678 M. Bianca, I contratti di sponsorizzazione, Maggioli, Rimini, 1990. 
679 M. Tocci, Lineamenti sul contratto di sponsorizzazione dei beni culturali, cit., pag. 12. 
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L’onere di cui risulta gravato il soggetto beneficiario non è parte integrante 
della manifestazione della volontà di donare, bensì un elemento accessorio 
di un negozio atipico, comunque liberale (Cass., civ., sez. II, 18/02/1977, 
n. 739; Cass., civ., sez. I, 11/06/2004, n. 11096), il cui mancato 
adempimento non importa l’inefficacia della donazione (Cass., civ., sez. II, 
26/05/1999, n. 5122). 
Altro motivo ostativo alla piena identificazione tra patrocinio e 
donazione modale si può espressamente rinvenire dall’esegesi dell’art. 782 
c.c., il quale espressamente richiede, per ogni tipo di donazione, la forma 
dell’atto pubblico, quando la stipulazione del contratto di 
sponsorizzazione si applica il principio della libertà nella forma680. 
Orbene, le spese effettuate per il restauro e la manutenzione di beni 
storici, artistici e archeologici rientrano nelle attività di sponsorizzazione 
per la tutela e la valorizzazione del patrimonio culturale nazionale, cui si 
aggiungono la stipula di partnership con i musei e la creazione di spazi 
culturali propri, fortemente radicati nel territorio di appartenenza681. Come 
si è visto, la sponsorizzazione costituisce uno strumento molto utile 
all’azienda sponsor per accrescere la propria corporate image e consentire al 
marchio di raggiungere un pubblico più vasto, a fronte di un corrispettivo 
in danaro o, come spesso accade, nell’assunzione in proprio dell’opera da 
compiere. L’obbiettivo dello sponsor è, chiaramente, quello di accreditare 
positivamente l’immagine dell’impresa presso il pubblico, al fine 
conquistarne un atteggiamento favorevole. 
È questo il motivo del proliferare delle iniziative di molte nuove 
aziende, che hanno ritenuto opportuno legare il proprio nome a grandi o 
piccoli eventi di natura culturale: restauri di opere d’arte, teatri e ville 
antiche, concerti, mostre d’arte e musei682. 
 
680 S. Gatti, Sponsorizzazione, in Enciclopedia del diritto, Giuffrè, Milano, 2004; A. Propersi 
- G. Rossi, La sponsorizzazione, Milano, 1988.  
681 C. Bodo - C. Spada – C. Da Milano, Rapporto sull’economia della cultura in Italia: 1990-
2000, Il Mulino, Bologna, 2004, pag. 122.  
682 V. De Sanctis, Le sponsorizzazioni. Analisi di un fenomeno, Liguori Editore, Napoli, 
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A ciò si aggiungono gli obblighi della controparte (il beneficiario della 
sponsorizzazione), che ha l’obbligo di rendere pubblico il contributo 
ricevuto dallo sponsor, onde consentire il ritorno, in termini di immagine 
e non solo, di quanto ricevuto; tra i metodi più comuni vi è certamente 
l’affissione del logo sulle pubblicità e sulla cartellonistica.  
Un caso di sponsorizzazione ben riuscita è, senz’altro, quella della 
Fontana di Trevi da parte della maison Fendi, attraverso un programma di 
patrocinio denominato «Fendi for Fountains», stipulato tra Roma Capitale e 
la casa di moda. Il dato interessante è che, in base all’accordo, non era 
prevista a favore di Fendi alcuna contropartita pubblicitaria: sui cartelloni 
e i teloni che proteggevano la fontana, nel corso delle operazioni di 
restauro, non dovevano essere presenti loghi o messaggi promozionali 
collegati alla maison, ma solo le foto del monumento. La strategia adottata 
da Fendi per pubblicizzare il proprio contributo e guadagnarne in termini 
di immagine e pubblicità si è comunque rivelata vincente. Infatti, la sfilata 
organizzata in occasione dei novant’anni della casa di moda, coincisa con 
l’inaugurazione della fontana appena restaurata, si svolse proprio nella 
splendida cornice icona della “dolce vita romana”, in cui si riflettono le 
radici storiche e culturali del marchio Fendi. In questo senso, la scelta di 
immagine della casa di moda è stata senza dubbio brillante, nel seno di 
quella continuità ontologica che affonda le sue radici con la creatività e il 
genio degli artisti, ponendosi, nei confronti dell’azienda, come medium in 
grado di rinforzare ed elevare l’autorità simbolica del marchio683. 
La pratica del mecenatismo aziendale, oggi molto diffusa, passando 
dagli industriali e dalle banche, nel XX secolo, è arrivata agli imprenditori 
del lusso (Tod’s, Fendi, Diesel e Ferragamo, solo per citarne alcuni), dando 
vita a collaborazioni capaci di produrre importanti risultati in materia di 
gestione e valorizzazione del patrimonio culturale, soprattutto quando il 
contributo dei finanziatori sopperisce alla carenza di apporto economico 
statale684. 
 
683 S. Mazzotta, Le fondazioni culturali delle corporate del lusso. Collezioni d’arte aziendali, 
mecenatismo e sponsorizzazione, in Zonemoda Juornal, Università di Bologna, 2018, pag. 46.  
684 Ivi, pag. 47.  
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L’arte e la cultura, dunque, diventano così asset indispensabili in grado 
di generare valore e influenzare in maniera positiva il contesto in cui 
operano le imprese, in generale, e le fondazioni, in particolare, che 
nascono non solo per dare lustro alla storia e all’immagine del marchio, 
ma anche per sviluppare iniziative di interesse sociale e culturale685. 
 
4. L’Art Bonus e il sostegno privato al mondo dell’arte 
 
Come si è ampiamente detto, il quadro sistematico dell’economia 
italiana e la necessità di riordino dei conti pubblici hanno determinato la 
progressiva compressione delle politiche in materia di beni culturali, con 
una conseguente riduzione degli stanziamenti pubblici686. Le imprese 
culturali italiane, quindi, hanno visto un crescente decurtamento dei 
contributi statali e comunque di provenienza pubblica, ignorando 
l’oggettiva straordinarietà dei contesti ambientali, storico-artistici e 
culturali del sistema italiano687. 
Il crollo della spesa pubblica sulla cultura ha condotto alla sentita 
invocazione dell’intervento dei privati. E, pur tuttavia, gli studi condotti 
dagli economisti e l’analisi degli andamenti della spesa pubblica, la spesa 
privata diretta ai consumi culturali è strettamente correlata alla relativa 
dimensione della spesa pubblica, con la conseguenza che l’incremento 
della spesa pubblica provoca l’incremento della spesa privata688. Pertanto, 
la progressiva riduzione del finanziamento pubblico richiede non solo 
«formule di riequilibrio e diversificazione, ma anche un cambiamento 
profondo e strutturale del sistema italiano»689. 
A tal proposito, la dottrina ha proposto due percorsi: il primo volto a 
rafforzare le eccellenze già presenti sul territorio, incrementandone 
 
685 Ibidem. 
686A. Crismani, Art-Bonus: strumento partecipativo alla gestione del bene pubblico, cit., pag. 17.  
687 A.M. Gambino, Per uno sviluppo del patrimonio culturale: la leva fiscale, cit., pag. 109.  
688 Ibidem. 
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l’efficienza operativa, anche attraverso misure riorganizzative in termini di 
costi e di snellimento logistico; il secondo finalizzato a un approccio di 
tipo complementare tra pubblico e privato, da utilizzare come strumento 
diffuso e non solo in casi isolati690. Con l’avvertenza, però, che tale 
secondo metodo non può essere considerato un sostituto dell’intervento 
pubblico, ma deve trovare fondamento nella condivisione con le imprese 
e i singoli cittadini del valore pubblico della cultura, da cui deve scaturire 
una ridefinizione complessiva del rapporto fra cultura e autonomia691. 
Va detto, però, che il trattamento fiscale che il nostro sistema 
legislativo riserva ai contributi privati non è dei più favorevoli. Invero, 
quand’anche i privati sono interessati a partecipare finanziariamente al 
mondo della cultura, spesso si trovano di fronte a procedure complesse, 
farraginose, in assenza di qualsivoglia incentivo fiscale valido692. 
In questo senso, una significativa novità è rappresentata dal sistema 
dell’Art-Bonus, introdotto dal c.d. decreto cultura n. 112/2013. In sintesi, 
si tratta di un sistema di credito d’imposta per le erogazioni liberali in 
denaro a sostegno della cultura e dello spettacolo, quale sostegno del 
mecenatismo a favore del patrimonio culturale. 
Lo strumento delle agevolazioni fiscali in surroga dei finanziamenti 
pubblici può essere fruttuosamente utilizzato, “aggirando” la via tributaria 
a fini extrafiscali, in linea con l’idea dello Stato interventista e della finanza 
funzionale. In questa maniera, il dovere di contribuzione dei consociati 
assume, per una quota della contribuzione tributaria, un connotato 
partecipativo alla gestione del bene culturale, mettendo in luce valori 
economici e sociali di rango costituzionale ad esso sottesi e realizzando, 
così, uno sforzo collettivo per sostenere il patrimonio nazionale693. 
Dapprima, con l’art. 12 della l. 112/2013, il legislatore è intervenuto 
sul sistema delle donazioni di modico valore (fino a diecimila euro), 
stabilendo una serie di parametri:  
 
690 A. Crismani, Art-Bonus: strumento partecipativo alla gestione del bene pubblico, cit., pag. 18.  
691 Ibidem.  
692 L. Bini Smaghi, Il Fisco può aiutare il Pil dell’arte, in Il Sole 24 Ore, 16 marzo 2012.  
693 A. Crismani, Art-Bonus: strumento partecipativo alla gestione del bene pubblico, cit., pag. 22.  
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1) massima semplificazione ed esclusione di ogni onere amministrativo 
a carico del privato;  
2) garanzia della destinazione della liberalità allo scopo indicato dal 
donante;  
3)piena pubblicità delle donazioni ricevute e del loro impiego, 
mediante una dettagliata rendicontazione, sottoposta agli organi di 
controllo preposti;  
4) possibilità di effettuare la liberalità a mezzo di versamento bancario, 
postale o secondo altre modalità pienamente tracciabili694. 
Tale norma è stata abrogata dal successivo art. 1, comma 6, d.l. 
83/2014, convertito il 28 luglio 2014, che introduce un regime fiscale 
agevolato, di natura temporanea, sotto forma di credito di imposta, in 
favore delle persone giuridiche o fisiche che effettuano erogazioni liberali 
in danaro, per interventi di manutenzione, protezione, restauro di beni 
culturali pubblici, per il sostegno degli istituti e dei luoghi della cultura di 
appartenenza pubblica e per la realizzazione di nuove strutture, il restauro 
e il potenziamento di quelle esistenti, delle fondazioni lirico-sinfoniche o 
di enti o istituzioni pubbliche che, senza scopo di lucro, svolgono 
esclusivamente attività nello spettacolo. I beneficiari di tali contributi sono 
tenuti a darne pubblica comunicazione, precisando anche il loro 
ammontare, tramite il proprio sito web istituzionale e nell’apposito portale 
gestito dal Ministero per i beni culturali695. 
Il provvedimento, in concreto, prevede in favore dei contribuenti un 
credito di imposta nella misura del 65% per le erogazioni effettuate nel 
2014 e nel 2015, nella misura del 50% per le erogazioni del 2016, con 
differenti limiti massimi di spettanza del credito e modalità di fruizione 
differenziate, sulla base della qualifica del soggetto che effettua 
l’erogazione. In virtù della disciplina de quo, alle persone fisiche e gli enti 
che non svolgono attività commerciale, dunque, viene riconosciuto un 
 
694 Ibidem; M. Cammelli, La sindrome del fuoco amico (artt. 2 e 12 del decreto valore cultura), cit. 
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credito di imposta nella misura del 15%, mentre alle imprese spetta un 
credito contenuto nel limite del 5 per mille dei ricavi696. 
Per quanto concerne, poi, i soggetti che svolgono attività miste (vale a 
dire, gli imprenditori individuali e gli enti non commerciali che esercitano 
anche attività commerciale), il credito di imposta è fissato negli stessi limiti 
previsti per i titolari di reddito di impresa (il 5 per mille dei ricavi), se 
effettuano le erogazioni liberali nell’ambito della propria attività 
commerciale. Al contrario, se l’erogazione viene effettuata nell’ambito 
della loro attività personale o istituzionale, il regime del credito previsto è 
quello del 15%697. 
 
Introdotto come una misura temporanea, per il triennio 2013-2015, 
l’Art-bonus ha riscosso grande successo, segnando una significativa svolta 
nel quadro delle agevolazioni tributarie a sostegno della cultura del nostro 
Paese.  
Grazie a questo nuovo strumento, in cinque anni, sono stati donati 
oltre 350 milioni di euro da più di 11.600 mecenati e a favore di circa 1.650 
beneficiari. Tra i maggiori interventi finanziati figurano quelli a favore 
dell’Arena di Verona, del Teatro alla Scala, del Teatro Regio di Parma, del 
Museo Egizio di Torino, del Teatro Donizetti di Bergamo, delle Mura 
urbane di Lucca.  
La ragioni del successo del provvedimento in esame vanno ricercate 
anzitutto nella rilevanza del beneficio fiscale (in sostanza, a fronte di una 
donazione di 100, il donatore ha diritto a un credito d’imposta di 65 euro, 
con un costo effettivo della donazione di 35 euro), nonché nella semplicità 
del suo funzionamento: è sufficiente fare una donazione con una modalità 
tracciabile e conservare la ricevuta698. 
 Per queste ragioni, il legislatore, con la legge di stabilità 2016, varata 
dal Consiglio dei Ministri il 15 ottobre 2015, ha reso permanente il credito 
 
696 Ivi, pag. 24. 
697 Ibidem. 
698 F. Solfaroli Camilloci, L’Art-Bonus compie cinque anni. Bilanci e prospettive, in Arttribune, 
6 luglio 2019.  
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d’imposta dell’Art-Bonus, nella misura del 65% per le erogazioni liberali 
effettuate dalle persone fisiche e giuridiche. Restano invariati i limiti 
massimi di spettanza dell’agevolazione: alle persone fisiche ed agli enti che 
non svolgono attività commerciale, il bonus è riconosciuto nei limiti del 
15% del reddito imponibile, mentre ai titolari di reddito d’impresa il 
credito d’imposta spetta nel limite del 5 per mille dei ricavi annui699. 
 Per quanto concerne i beni culturali di interesse religioso, invece, la 
misura de qua mostra un (criticabile) limite, in quanto un ente ecclesiastico 
si configura come beneficiario di erogazioni liberali eleggibili ai fini dell’Art 
bonus, soltanto se il bene oggetto di erogazione è di proprietà di un ente 
pubblico e l’ente ecclesiastico è il concessionario o affidatario/gestore del 
bene in oggetto. 
La scelta del legislatore non è totalmente condivisibile, atteso che taglia 
fuori dal raggio d’azione dell’Art-Bonus tutti quei beni culturali che non 
sono di proprietà pubblica, sulla base di mere ragioni di controllo.  
 
L’Art Bonus è stato poi riconosciuto anche per le erogazioni a favore 
di iniziative private di crowdfunding destinate al restauro di beni culturali 
pubblici.  
Inoltre, sempre più consensi sta ottenendo la proposta di una modifica 
legislativa che renda applicabile l’Art Bonus anche ai beni culturali privati, 
purché vincolati e aperti al pubblico, che siano iscritti in un’apposita 
anagrafe. In tal modo, la nostra normativa si allineerebbe a quella di molti 
Paesi europei, accogliendo una nozione di bene culturale basata non sulla 




699 Tutte le informazioni relative all’Art-Bonus sono consultabili online, sul portale 
www.artBonus.gov.it, gestito dalla Ales, società in-house del MiBAC, contenente tutte 
le informazioni relative alla disciplina dell’Art Bonus e costantemente aggiornato con 
i chiarimenti dell’Agenzia delle Entrate e gli importi delle donazioni per singolo 
intervento.  
700 F. Solfaroli Camilloci, L’Art-Bonus compie cinque anni. Bilanci e prospettive, in Arttribune, 
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Il rimprovero più severo che si può muovere al sistema dell’Art-Bonus 
cosi congegnato è quello della impossibilità pratica di fruizione da parte di 
quei soggetti che, essendo titolari unicamente di redditi soggetti a imposte 
sostitutive, a ritenuta, a titolo d’imposta o a cedolare secca, non sono in 
grado di far valere il credito d’imposta.  Una soluzione in questo senso 
potrebbe essere quella di prevedere la cedibilità del credito d’imposta, 
analogamente a quanto accade per altri bonus. La circolazione del credito 
potrebbe, così, fungere da incentivo, in particolare, le erogazioni da parte 
di residenti all’estero, i quali, pur in assenza di redditi prodotti in Italia, 
attraverso la cessione del credito, sarebbero in grado di monetizzare il 
beneficio fiscale701. 
Da ultimo si segnala che il d.l. 17 ottobre 2016, n. 189, recante 
«interventi urgenti in favore delle popolazioni colpite dal sisma del 24 
agosto 2016», ha previsto l’attribuzione di un apposito credito d’imposta 
in favore di coloro che effettuino donazioni per la ricostruzione o il 
restauro degli immobili di interesse culturale dedicati al culto situati nei 
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CONCLUSIONI 
 
Giunti alla fine del presente lavoro di ricerca, pur senza pretesa alcuna 
di esaustività, considerate anche l’ampiezza e la complessità della materia, 
sono d’obbligo alcune osservazioni finali. 
In primo luogo, si prende atto positivamente della recente riscoperta 
del “bene cultura” da parte del legislatore. Dopo circa un trentennio, 
inaugurato negli anni ’90, di interventi volti alla dismissione del patrimonio 
culturale nazionale, di tagli sempre più feroci agli stanziamenti statali in 
favore della cultura e di una progressiva alienazione da parte dello stesso 
mondo dell’arte nei confronti della collettività, stiamo assistendo a una, 
seppur graduale e ancora in fieri presa di coscienza del ruolo 
imprescindibile del patrimonio culturale all’interno del sistema nazionale e 
a un rinnovato interesse del legislatore in tal senso. 
 Invero, per troppo tempo il mondo della cultura è stato percepito 
dalla collettività come un’entità aliena, un peso da sacrificare sull’altare del 
pareggio di bilancio, capace di avere rilievo solo nella misura in cui fosse 
in grado di generare reddito. Ed allora, come hanno incisivamente fatto 
notare alcuni autori, «se si utilizzasse la metafora del buon padre di 
famiglia, tradizionalmente cara ai liberisti di ogni latitudine, questa 
operazione corrisponderebbe alla dolorosa ma liberatoria ascesa al Monte 
dei Pegni, in cui si depositano le gioie degli antenati per riceverne utili e 
concrete banconote. E se poi il debito non si può restituire, pazienza, tanto 
quei gioielli stavano in un cassetto, era come non averli»702. In altre parole, 
visto che «con la cultura non si mangia» — come infelicemente affermato 
dall’ex Ministro Tremonti — è meglio sfruttarla come un «salvadanaio da 
ultima istanza per il resto dell’azione governativa»703. 
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Una simile visione è frutto di un gravissimo pregiudizio politico, figlio 
anche di un’antica quanto dannosa ignoranza di fondo in materia e di una 
miope visione imprenditoriale, unicamente finalizzata al profitto.   
 
I legislatori degli altri Stati europei, sul punto, hanno compreso molto 
prima che la cultura, oltre a costituire un fattore di coesione e di 
integrazione sociale, rappresenta un imprescindibile pilastro attorno al 
quale ancorare lo sviluppo economico di un Paese. Come diversi e 
autorevolissimi studi hanno appurato, infatti, le risorse artistico-culturali 
di una Nazione e le loro gestione e valorizzazione vanno a incidere sui 
valori dell’economia e delle attività produttive, attraverso la creazione di 
indotto positivo che si riflette sull’aumento degli scambi, del reddito e 
dell’occupazione, contribuendo a produrre ricchezza nei territori in cui si 
riflettono704. 
 In quest’ottica, il ruolo che la circolazione può giocare all’interno 
del nuovo percorso normativo non deve essere assolutamente 
sottovalutato.  
 Come si è già detto, la circolazione diffusa consente che il bene 
culturale possa essere fruito su larga scala da una collettività variegata e 
internazionale. D’altronde, gli strumenti cautelativi della circolazione 
comunitaria e internazionale, si sono dimostrati idonei a garantire la 
protezione e la conservazione del bene culturale durante il periodo di 
trasferta e nuove misure in tal senso potrebbero essere adottate in base ad 
accordi bilaterali tra Stati. 
 I risultati così ottenuti potrebbero indirizzarsi su due profili. Il 
primo è quello relativo alla valorizzazione del bene in una dimensione 
sociale: la fruizione del bene cultura, in generale, non ha solamente un 
valore in sé e per sé, ma anche (e soprattutto) un valore pubblico-
collettivo, in quanto contribuisce a una crescita intelligente e consapevole 
dell’individuo, alla maturazione umana e intellettuale della persona, 
innestando nelle menti dei fruitori l’amore per il bello, la sensibilità verso 
 
704 A.M. Gambino, Per uno sviluppo del patrimonio culturale: la leva fiscale, cit., pag. 109. 
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il patrimonio artistico e storico e una profonda consapevolezza della 
propria identità culturale. La cultura, insomma, è, come diceva il Prof. 
Michele Cantucci, un «mezzo di elevazione dello spirito»705, il percorso di 
sviluppo dello spirito umano nel suo incivilimento706. 
 E, dunque, una tale circolazione allargata comporterebbe una 
valorizzazione a carattere internazionale del bene, contribuendo a formare 
“cittadini del mondo” consapevoli del valore artistico e storico di ogni 
Nazione. E, per questa via, uno stimolo eccezionale può essere fornito 
dall’Unione Europea, che dello sviluppo della cultura ha fatto uno 
specifico obbiettivo della sua azione. 
 Sotto altro profilo, la circolazione ha la capacità di innescare un 
“circolo virtuoso” che coinvolge non solo le istituzioni culturali, quali 
musei, pinacoteche, enti e fondazioni, ma gli attori del settore turistico, 
favorendo e incrementando la fruizione dei beni culturali anche dopo il 
loro ritorno in loco e generando un ritorno economico anche a vantaggio 
delle realtà locali. 
 La riscoperta del mondo dell’arte ha coinvolto anche i privati, 
compresi i grandi marchi del lusso che, come abbiamo visto, hanno 
intelligentemente saputo cogliere le opportunità di pubblicità e 
allargamento della propria sfera di influenza che patrocinio e mecenatismo 
offrono loro, continuando ad alimentare quel circolo virtuoso che ha 
restituito ossigeno e risorse al mondo della cultura. 
 Tuttavia, chi in assoluto deve contribuire ad alimentare la fiamma 
recentemente riaccesa della cultura è lo Stato. Infatti, non può dimenticarsi 
che è ad esso che la Costituzione affida la cura e lo sviluppo della cultura. 
Misure come l’Art-Bonus non possono essere eccezioni temporanee al 
generale disinteresse normativo nei riguardi dei beni culturali ma devono 
diventare la regola, un ben oliato ingranaggio che non deve fermarsi.  
Il patrimonio culturale non è formato da oggetti destinati a prendere 
polvere all’interno dei musei: è un organismo vivo, in grado di risollevare 
 
705 M. Cantucci, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico o storico, cit., pag. 3. 
706 F. Santoro Passarelli, I beni della cultura secondo la Costituzione, in Studi in memoria di C. 
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lo sviluppo economico e occupazionale del Paese. Quello della cultura, 
dunque, è un settore che può ingenerare una catena di fattori positivi che, 
se sapientemente alimentati con le adeguate misure normative, offrono 
infinite risorse e possibilità reddituali.  
A partire dalla stagione apertasi con l’emanazione del decreto “valore 
cultura” del 2013, la spesa pubblica in materia di sicurezza deve continuare 
a essere affiancata dalla spesa per la cultura, spesa che può e deve passare 
anche per l’istruzione, promuovendo già dall’infanzia e dalla prima 
adolescenza la curiosità e la sensibilità verso il patrimonio culturale, onde 
formare cittadini consapevoli e interessati, così da sradicare 
quell’infondato pregiudizio che vede, nella cultura, cibo per élite.  
 Ed allora, se la cultura è il pane dello spirito, allo Stato spetta il 
compito di portarlo alla bocca di tutti i suoi cittadini.
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